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Con tale tesi si intende affrontare l’argomento del silenzio 
assenso, non soltanto in relazione all’obiettivo ideale della 
buona amministrazione, ma concentrandosi in particolar modo 
sulla sua influenza in materia urbanistica ed edilizia e denotando 
i risvolti di tale istituto in ambito economico. 
Nello specifico, con il capitolo primo, si intende offrire un 
excursus storico dell'istituto del silenzio in ambito 
amministrativo, partendo dai primi decenni del novecento sino 
ad arrivare ai giorni nostri, sottolineando il significativo 
passaggio dal silenzio-rifiuto al silenzio-assenso. 
Con il capitolo secondo è stato intrapreso un lavoro di ricerca e 
selezione delle più significative, nonché recenti, pronunce 
giurisprudenziali, tali da comprovare nella prassi la definita 
affermazione ed operatività del silenzio assenso; ciò è avvenuto 
concentrandosi principalmente sulla materia urbanistica-edilizia 
e, come riprova, estendendo tale visione anche ad altre materie 
come ad esempio i procedimenti di riconoscimento della 
cittadinanza. 
Successivamente è emersa, con il capitolo terzo, la volontà di 
addentrarsi più profondamente all’interno della materia edilizia-





dichiarazione di inizio attività e della segnalazione certificata di 
inizio attività e concentrandosi sulle loro relazioni con il silenzio 
assenso. 
Con il capitolo quarto è stato poi affrontato il tema della 
contestazione da parte della pubblica amministrazione 
dell’avvenuta formazione del silenzio assenso, richiamando 
ancora una volta la materia edilizia e nello specifico l’articolo 5 
d.l. 13 maggio 2011, n. 70. 
Si è giunti poi, con il quinto nonché ultimo capitolo, a trattare il 
tema dei casi legali di esclusione del silenzio assenso 
analizzando in tale modo tutte le ipotesi in cui, per espressa 
previsione di legge, il silenzio assenso non opera; in particolare 
è stato scelto di concentrarsi  sui limiti imposti dal diritto 
comunitario e quelli previsti in ambito urbanistico-edilizio 
(riferendosi all’istituto della S.c.i.a.). 
Quest’ultimo argomento offre lo spunto per una riflessione circa 
la reale effettività ed operabilità dell’istituto del silenzio 
assenso, tra affermazioni del principio e le sue (molteplici) 
eccezioni. 
Dalla lettura appunto del comma 4 dell’art. 20 della L.241/1990, 
sembrerebbero essere prevalenti i casi di inoperabilità del 





valenza di istituto avente portata generale; ma, gran parte delle 
recenti pronunce giurisprudenziali e della dottrina, ci spingono 
in una direzione opposta. 
Si ipotizza, appunto, la possibilità di estendere sempre più 
l’ambito di operabilità dell’istituto del silenzio assenso (come 
già avvenuto in molti aspetti della materia urbanistica) tale da 
abbracciare un sempre più alto numero di materie. 
Per portare un esempio della reale volontà di estendere 
l’operabilità di tale istituto possiamo brevemente richiamare ciò 
che è avvenuto in ambito comunitario, laddove per espressa 
previsione dell’art 20 comma 4 il silenzio assenso non opera 
“nei casi in cui la norma comunitaria impone l’adozione di 
provvedimenti amministrativi formali”1. 
Recentemente, una parte significativa della dottrina, sta 
muovendo pressioni perché l’applicazione del silenzio assenso 
sia preclusa “solo quando la conformazione dell’attività del 
privato esiga necessariamente l’intervento concreto e puntuale 
della pubblica amministrazione”2. 
                                                          
1
 Comma 4 art 20 L.241/1990. 
2
 G.Vesperini, Celerità dell’azione amministrativa, tutela di interessi ambientali e 





Ciò ci fornisce una testimonianza tangibile della volontà di 
























L’EVOLUZIONE STORICA DEL 
SILENZIO AMMINISTRATIVO 
 
1) GLI INIZI : IL SILENZIO A INIZIO ‘900 
L’espletamento delle funzioni cui la pubblica amministrazione è 
deputata per legge, comporta che essa sia chiamata a svolgere 
"tutte le attività necessarie (attraverso il provvedimento) per 
determinare il modo migliore di curare l’interesse pubblico".3 
Pertanto, l’amministrazione non può rimanere inerte ma deve 
agire, perché soltanto un'azione diretta le consentirà di svolgere 




Il privato aspira all’esercizio del potere da parte 
dell’amministrazione e in caso contrario l’interesse legittimo del 
privato risulterà leso. 
La necessità di creare una disciplina dell’inerzia 
dell’amministrazione sorge  proprio in funzione di tutela degli 
                                                          
3
 G.Scoca, Il Silenzio della pubblica amministrazione, Milano, Giuffrè , 1971, 
pag.244. 
4
 A.Travi, Silenzio assenso ed esercizio della funzione amministrativa, Padova, 





interessi legittimi privati lesi dal mancato esercizio dell’attività 
amministrativa, in un ordinamento in cui l’amministrazione ha il 
dovere di provvedere alle istanze dei privati. 
Non sapendo come interpretare il silenzio dell’amministrazione, 
né come tutelarsi da esso, il privato si trovava fortemente 
pregiudicato dall’inerzia soprattutto sul piano processuale. 
Storica è la pronuncia del Consiglio di Stato del 1902: i giudici 
amministrativi stabiliscono che in presenza di un ricorso 
gerarchico proposto dal privato, se perdura il silenzio 
dell’amministrazione oltre il periodo indicato nei formali atti di 
difesa, tale silenzio deve essere considerato alla stregua di un 
provvedimento amministrativo a contenuto negativo e, avverso 
ad esso, può essere proposto ricorso giurisdizionale davanti al 
Consiglio di Stato. 
Tale pronuncia del 1902 risolve il problema del silenzio solo 
riguardo ai casi in cui l’amministrazione è chiamata a 
pronunciarsi sul ricorso gerarchico
5
 del privato. 
Nessuna pronuncia si era ancora occupata del silenzio riguardo 
alla richiesta di provvedimento da parte del privato
6
; in tali casi 
                                                          
5
 Per ricorso gerarchico si intende un istanza interna stragiudiziale rivolta contro la 
pubblica amministrazione; attraverso la quale il ricorrente può presentare il ricorso 
entro il termine previsto (solitamente 30 giorni) sia all'autorità che ha emanato 





davanti al silenzio amministrativo il privato risultava sfornito di 
ogni strumento di tutela.
7
 
Dagli strumenti privatistici vengono tratti i meccanismi della 
fictio juris e della presunzione, per attribuire al silenzio 




Fino ai primi interventi legislativi è possibile concludere 
affermando che il silenzio amministrativo, sia nel caso di ricorso 
gerarchico, sia nel caso di un istanza del privato, viene trattato 
uniformemente alla stregua di un provvedimento a contenuto 
negativo. 
La tutela giurisdizionale concessa al privato gli permette di 
ottenere una sentenza che rimuova l’atto formatosi per fictio 
juris. 
Nessuna indagine circa la fondatezza della pretesa originaria del 
privato può venir condotta dal giudice, il quale deve limitarsi a 
valutare l’illegittimità formale del silenzio diventato 
provvedimento negativo e rimuoverlo.
9
 
                                                                                                                                        
6
 Il problema della tutela privata nei confronti del silenzio dell'amministrazione era 
già avvertita nei primi del 1900, infatti lo evidenzia anche R.Resta, Il silenzio 
nell'esercizio della funzione amministrativa, in foro amministrativo, 1929. 
7
 E.Casetta, Compendio di diritto amministrativo, Milano, Giuffrè, 2010, pag.459. 
8
 G.Scoca, Il silenzio della pubblica amministrazion, Cit. pag. 250. 
9





Quindi la pronuncia del giudice non incide la volontà 
dell’amministrazione, chiamata a decidere in modo autonomo e 
discrezionale sull’istanza del privato. 
Nel 1934, nell’art. 510 del r.d. 3 marzo 1934, n 38311 , il 
legislatore per la prima volta affronta la problematica del 
silenzio amministrativo in materia di ricorso gerarchico: 
l'art 5 dispone che la proposizione del ricorso gerarchico da 
parte del privato, qualora non sia seguita da nessuna pronuncia, 
possa essere seguita nel termine non inferiore a 120 giorni, da 
un formale atto di diffida, con il quale viene messa in mora 
l’amministrazione; allo scadere dei successivi 60 giorni dalla 
costituzione in mora, perdurando l’inerzia, il ricorso si intende 
rigettato. 
Tale art. 5 è di rilevante importanza perché implicitamente 
decide di disciplinare solo le ipotesi di silenzio in sede 
gerarchica e volontariamente decide di non affrontare l’ipotesi 




                                                          
10




 F.Merusi,A.Fioritto,G.Ciaglia,V.Giomi,A.Bertani, Lezioni sul procedimento 





2) GLI ANNI ’60: ESTENSIONE ANALOGICA 
DEL MECCANISMO DI DIFFIDA E MESSA IN 
MORA 
Una storica pronuncia del Consiglio di Stato del 3 maggio 
1960
13
 opera un'inversione di tendenza rispetto ai tempi 
precedenti: viene sancita la possibilità di estensione analogica 
del meccanismo di diffida e messa in mora, previsto per il 
silenzio sul ricorso gerarchico, anche alle ipotesi di silenzio 
avverso un'istanza privata rivolta all’amministrazione. 
Si afferma che il silenzio non è un atto, ma è un comportamento 
al quale la legge attribuisce certi effetti indipendentemente dal 
reale contenuto della volontà. 
Il silenzio torna ad essere considerato come elemento neutro; il 
pregiudizio non deriva dal presunto significato del silenzio 
(interpretato come atto negativo) ma dal mancato agire 
dell’amministrazione.14 
Sarà la legge ad attribuire al silenzio un significato specifico. 
                                                          
13
 Cons. Stato, Ad. Plen. 3 maggio 1960, n.8, in "giur.it"  pag.257. 
14





Proprio riguardo all’intervento della legge il Consiglio di Stato 
si spinge ancora oltre, precisando come anche nel caso del 
ricorso gerarchico, sebbene la legge conferisca alla mancata 
decisione il significato di rigetto, tuttavia essa non può impedire 
all’amministrazione di provvedere in modo difforme o in un 
momento successivo. 
La distinzione fra le due diverse figure di silenzio 
amministrativo assume un significato ancora più preciso 
riguardo alla tutela processuale esperibile dal privato 
destinatario di esse: 
- nel caso del silenzio formatosi in sede gerarchica, il giudice 
chiamato a decidere sul ricorso del privato avverso il silenzio 
rigetto, potrà essere investito della questione con riguardo a tutti 
gli aspetti di merito e di legittimità; 
- nel caso del silenzio avverso un'istanza privata, il giudice ha il 
compito di statuire solo sull’esistenza di un generico obbligo di 
provvedere dell’amministrazione nei riguardi delle istanze 
private. 
In definitiva, prima del 1960 l’oggetto del giudizio (sia contro il 
silenzio gerarchico sia contro il silenzio rifiuto) era il presunto 
provvedimento negativo e la pretesa del privato era quella di 





Dopo il 1960: 
- l’oggetto del giudizio nei confronti del silenzio rigetto rimane 
il contenuto negativo del silenzio (si considera come se 
l’amministrazione avesse già proceduto); 
- l’oggetto del giudizio in caso di silenzio rifiuto diventa 
l’obbligo di provvedere dell’amministrazione, con la 
conseguente pretesa del privato di ottenere una pronuncia che 
accerti lo stesso (si invita l’amministrazione a provvedere)15. 
 
3) GLI ANNI ’70 : NORMATIVA GENERALE IN 
MATERIA DI RICORSI AMMINISTRATIVI E 
NUOVA DISCIPLINA DEL RICORSO 
GERARCHICO 
Con l’entrata in vigore del d.p.r 1199 del 197116 il legislatore 
detta una normativa generale in materia di ricorsi amministrativi 
e riscrive la disciplina del ricorso gerarchico
17
: abolisce il 
meccanismo della diffida e stabilisce che il ricorso gerarchico 
proposto dal privato si intende respinto a tutti gli effetti, qualora 
sia decorso il termine di 90 giorni senza che l’autorità 
                                                          
15
 F.Merusi, A.Fioritto,G.Ciaglia,V.Giomi,A.Bertani, Lezioni sul procedimento 




 V.Parsio, Spunti di riflessione in tema di silenzio-rigetto di ricorso gerarchico, in 





amministrativa investita della decisione abbia comunicato al 
ricorrente alcunché. 
Contemporaneamente la legge istitutiva dei T.A.R 1034 del 
1971
18
 stabilisce un importante principio di tutela del soggetto 
privato: il ricorso giurisdizionale dinnanzi al giudice 
amministrativo di primo grado diventa esperibile anche avverso 
gli atti non definitivi della pubblica amministrazione. 
Da questo momento il privato leso da un provvedimento 
amministrativo, non ha più l’obbligo del previo esperimento di 
tutti i gradi di giustizia interni all’amministrazione, prima di 
ricorrere in sede giurisdizionale, ma è libero di scegliere la sede 
ritenuta più opportuna per essere tutelato. 
Il silenzio dell’amministrazione unito al decorso di un preciso 
lasso di tempo integra gli estremi per la costituzione di un 
provvedimento amministrativo di rigetto che abbia contenuto 




Tutto ciò riguarda la disciplina del ricorso gerarchico, gli 
interventi legislativi nulla dispongono invece in materia di 
silenzio rifiuto. 











 il Consiglio di Stato ha affrontato il problema della 
disciplina legislativa da applicare al silenzio rifiuto, per 
consentire la formazione di quest’ ultimo e permettere al 
privato, di poter ricorrere in sede giurisdizionale per 
impugnarlo. 
E' stato stabilito che in materia di silenzio amministrativo 
serbato avverso un’istanza del privato, il meccanismo necessario 
affinché l’inerzia diventi impugnabile è rappresentato dal 
decorso del termine di 60 giorni senza che l’amministrazione 
abbia agito, seguito dall’atto di diffida e messa in mora del 
privato a cui sono susseguiti ulteriori 30 giorni di stasi 
amministrativa. 
Nella realtà, con la pronuncia del 1978 l’obbligo di provvedere 
fu limitato ai casi in cui esso fosse stabilito dalla legge, dal 
regolamento o da un altro atto amministrativo, ma da ciò la 
dottrina estende analogicamente a tutte le ipotesi di silenzio non 
tipizzate dalla legge, la configurabilità di un generale obbligo di 
provvedere in capo a tutta la pubblica amministrazione e nei 
confronti di qualunque soggetto privato istante, con la possibilità 
                                                          
20





per quest’ ultimo di agire in giudizio per far dichiarare dal 
giudice tale obbligo di provvedere.
21
 
Ciò comporta che il silenzio diventato rigetto nel merito assuma 
le caratteristiche di un provvedimento amministrativo avverso 
cui il privato può agire in sede giurisdizionale soltanto per far 
valere i vizi di legittimità.  
Quindi il privato è sfornito di una piena tutela. 
Si è tentato di risolvere ciò in sede giurisprudenziale dove viene 
enunciato che l’amministrazione silente in sede di ricorso 
gerarchico, non consuma il potere di azione, potendo sempre 
provvedere in un momento successivo alla formazione del 
silenzio, con provvedimento valido ed efficace, volto a fornire 
un nuovo assetto di interessi che incide direttamente sulla 
situazione sostanziale eventualmente già portata in giudizio dal 
ricorrente. 
L’amministrazione silente quindi non ha espresso con il suo 
stare inerte una volontà negativa di rigetto nel merito delle 
questioni sollevate dal privato, ma ha semplicemente espresso il 




                                                          
21
 A.M Sandulli, Sul regime attuale del silenzio-inadempimento della Pubblica 
Amministrazione, in Il processo amministrativo, Milano, Giuffrè, 1979, pag.102. 
22
 F.Merusi,A.Fioritto,G.Ciaglia,V.Giomi,A.Bertani, Lezioni sul procedimento 






4) LEGGE 7 AGOSTO 1990, N. 241 : OBBLIGO 
PER L’AMMINISTRAZIONE DI CONCLUDERE 
IL PROCEDIMENTO CON L’ADOZIONE DI UN 
PROVVEDIMENTO ESPRESSO 
Fra i principi generali della “legge sul procedimento 
amministrativo”23 è stato sancito l’obbligo per 
l’amministrazione di concludere il procedimento (avviato su 
istanza del privato o d’ufficio) con l’adozione di un 
provvedimento espresso entro un termine stabilito dalla legge o 
dal regolamento dell’ente stesso, ciò può essere ricondotto al 
principio costituzionale del buon andamento
24
. 
Citando testualmente l’art. 2 : “ove il procedimento consegua 
obbligatoriamente ad un'istanza, ovvero debba essere iniziato 
d’ufficio, la pubblica amministrazione ha il dovere di 
concluderlo mediante l’adozione di un provvedimento 
espresso”25. 
Però il legislatore ha lasciato un vuoto non indicando se tale 
termine è da considerarsi perentorio o ordinatorio né le 
                                                          
23
 Legge del 7 agosto, 1190, n.241. 
24
 G.Corso, manuale di diritto amministrativo, Torino, Giappichelli, 2010, pag. 235. 
25





conseguenze che possono derivare in caso di mancato rispetto di 
detto termine. 
Gli interventi giurisprudenziali sono stati numerosi e la dottrina 
che è risultata prevalente
26
 è stata quella che identificava tale 
termine come ordinatorio: cioè un termine la cui decorrenza non 
impedisce all’amministrazione di adottare il provvedimento 
perché essa lo può fare anche dopo tale termine. 
L'art. 2 di tale legge prevede che
27
 : il procedimento deve 
concludersi con un provvedimento espresso in un termine ben 
definito, decorso il quale, l’amministrazione risulta 
inadempiente e si forma direttamente il silenzio-rifiuto, 
impugnabile di fronte al giudice. 
Il riferimento al "provvedimento espresso" ha due implicazioni: 
La prima è che l'amministrazione non può trincerarsi dietro il 
silenzio. 
La prescrizione di un provvedimento espresso rafforza l'obbligo 
di concludere il procedimento nel senso che la legge esige un 
segno tangibile dell'osservanza di quest'obbligo. 
                                                          
26
 Differente la posizione di altra parte della dottrina,volta a sostenere l'importanza 
del termine di cui all'art 2 l.241/1990 e nello specifico, Clarch, Termine del 
procedimento e potere amministrativo, Utet 1995; Vipiana, Osservazioni sull'attuale 
disciplina del silenzio inadempimento della pubblica amministrazione. 
27Art. 2 comma 1 L. n. 241/1990: Ove il procedimento consegua obbligatoriamente 
ad  una  istanza, ovvero debba essere iniziato d'ufficio, la  pubblica  







Per quanto possa sembrare ovvio, la regola va letta in rapporto 
ad un orientamento precedente all'entrata in vigore della legge n. 
241/1990: dal fatto che il privato potesse confezionare da sè un 
provvedimento amministrativo (silenzio rifiuto), una volta 
formalizzato il silenzio dell'amministrazione (con la diffida e 
l'assegnazione di un termine per provvedere, non inferiore a 
trenta giorni), veniva desunto il potere o il diritto 
dell'amministrazione di rimanere inerte proprio perchè l'inerzia 




L'altra implicazione è che il provvedimento amministrativo deve 
avere una forma scritta. 
Teoricamente potrebbe essere "espresso" anche un 
provvedimento orale: ma l'espressione rinvia a un principio di 
permanenza di ciò che viene espresso. 
Se poi si aggiunge che il provvedimento espresso deve essere 
anche motivato
29
 il requisito della forma scritta è evidente. 
                                                          
28
 G.Corso,Manuale di diritto amministrativo, Cit. pag. 236 : il non provvedere 
trasformato in un rifiuto di quanto chiesto. 
29Art. 3 L n. 241/1990 Ogni provvedimento amministrativo, compresi  quelli  
concernenti l'organizzazione amministrativa, lo svolgimento dei pubblici concorsi 
ed il personale,  deve  essere  motivato,  salvo  che  nelle  ipotesi previste dal 
comma 2. La motivazione deve indicare i  presupposti  di fatto e le ragioni 
giuridiche  che  hanno  determinato  la  decisione dell'amministrazione, in relazione 





L’inerzia dell’amministrazione quindi è in forte contrasto con 
l’obbligo di provvedere previsto dalla legge stessa. 
Quindi la situazione può dirsi così mutata: 
- prima della legge sul procedimento, il giudice che esaminava il 
ricorso del privato contro il silenzio dell’amministrazione lo 
riteneva fondato, ordinava all’amministrazione di provvedere 
(riconoscendo un generale obbligo della stessa di provvedere); 
- dopo la legge sul procedimento, con la previsione espressa 
dell’obbligo di provvedere, il privato appare più tutelato visto 
che vanta il diritto ad ottenere un provvedimento. 
L’art. 20 della L.241/1990 si spinge ancora oltre prevedendo che 
nei casi indicati dal futuro regolamento amministrativo, dove un 
privato presenti un'istanza a cui faccia seguito il silenzio 
dell’amministrazione per 30 giorni, tale silenzio comporta la 




I regolamenti citati sono stati approvati nel 1992 con D.P.R 
n.300 e nel 1994 con D.P.R n.407 ed hanno fortemente ampliato 
i casi di applicabilità del silenzio-assenso tanto che passa da 
figura eccezionale ad ipotesi generale.
31
 
                                                          
30
 G.Corso, Manuale di diritto amministrativo, Cit. pag. 237. 
31





Ad ogni modo, nonostante siano ampliate le ipotesi di silenzio 
tipizzate, i casi in cui al silenzio non si può attribuire una 
qualificazione specifica restano molti, infatti escludendo la 
disciplina del silenzio-assenso (art. 20) e le norme generali che 
impongono la conclusione del procedimento entro un termine 
(art. 2), mentre in tutti i casi di inerzia amministrativa in senso 
lato (cioè dove tale inerzia non ha un significato giuridicamente 
rilevante) non trovano nella legge 241/1990 una 
regolamentazione. 
Un ulteriore limite di tale legge 241/1990 è la mancata 
previsione di sanzioni o di decadenza dal potere per la 
violazione dell’obbligo di adempiere da parte 
dell’amministrazione, non fornendo al privato leso dall’inerzia 
nessun rimedio giuridico immediato. 
Tale carenza è colmata dalla riforma del diritto processuale 
realizzata con l. n.205 del 2000
32
: disciplina i tempi processuali 
previsti in caso di ricorso contro il silenzio e esplica i poteri del 
giudice in materia di silenzio amministrativo. 
Tale legge all’art. 21 specifica che la materia del silenzio rientra 
tra quelle per cui è previsto il rito processuale accelerato, che 
abbrevia i termini per proporre il ricorso; e prescrive che, 
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competente a decidere è lo stesso collegio giudicante in camera 
di consiglio ed infine prevede che la sentenza debba essere 
adottata entro 30 giorni dall’udienza33. 
In tal modo viene dato al privato uno strumento per ottenere una 
rapida pronuncia giurisprudenziale immediatamente esecutiva 
che, in caso di accoglimento del ricorso (qualora sia accertato 
l’obbligo giuridico di provvedere in capo all’amministrazione), 
obblighi l’amministrazione a provvedere sull’istanza 
originariamente disattesa in un tempo assai limitato, al 
superamento del quale l’azione verrà adottata da una 
commissario ad acta incaricato dal giudice.
34
 
Non solo, quindi, si costringe l'amministrazione ad agire in un 
tempo determinato, qualora sia stato accertato l'obbligo 
giuridico di provvedere, ma si garantisce il soddisfacimento 
della pretesa avanzata dal privato, mediante la nomina di un 
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5) RIFORME SUCCESSIVE ALLA LEGGE N. 
241/1990 
La legge n. 241/1990 non prevedendo la perentorietà del termine 
di chiusura del procedimento, né prevedendo una sanzione per le 
amministrazioni inadempienti ha permesso alle stesse 
amministrazioni di aggirare l’obbligo senza incombere in alcuna 
prescrizione punitiva. 
Si è cercato di risolvere il problema del silenzio-inadempimento 
fornendo ai privati cittadini un canale  preferenziale all’interno 
della giustizia amministrativa nonché prevedendo strumenti di 
tutela più rapidi ma senza la previsione di sanzioni per 





5.1) LEGGE 11 FEBBRAIO 2005 N. 15 
L’articolo 236 della legge 15/2005, all’obbligo di conclusione del 
procedimento con provvedimento espresso entro un termine 
perentorio aggiunge l’eliminazione del meccanismo della diffida 
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Viene stabilito che allo scadere dei termini stabiliti per la 
conclusione del procedimento scatta in modo automatico la 
possibilità di ricorrere contro il silenzio-inadempimento, 
lasciando al privato la decisione se utilizzare ugualmente il 
meccanismo della diffida o procedere direttamente in giudizio. 
Un’ulteriore innovazione introdotta da tale legge riguarda la 
modifica dei termini per l’azione e la durata del silenzio 
impugnabile. 
In sostituzione del termine ordinario di decadenza di 60 giorni 
decorrente dalla scadenza del tempo utile per la conclusione del 
procedimento, è prevista un'efficacia prolungata del silenzio-
inadempimento per consentire al privato, qualora non abbia 
proceduto nel termine ordinario, un'impugnazione tardiva fino 
ad un anno dal termine di chiusura del procedimento. 
Ciò comporta che l’amministrazione oltre a poter perdere il 
beneficio della creazione del termine per adempiere rimane 
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anche esposta per un anno alla possibilità che il privato agisca in 
giudizio. 
I vantaggi per il privato però non sono finiti qui perché lo 
scadere del termine esteso di un anno senza che 
l’amministrazione abbia agito e senza che il privato abbia fatto 
ricorso, non impediscono a quest’ultimo di riproporre 
nuovamente un'istanza di avvio del procedimento. 
In tal modo si permette al privato di sollecitare un seconda volta 
l’amministrazione ad emanare il provvedimento chiestogli in 
origine. 
Ad ogni modo, nonostante tali significative innovazioni, tale 
legge n.15 del 2005 risulta gravata da pesanti limiti visto che 
l’obbligo di concludere il procedimento nei termini previsti resta 
sfornito di sanzioni ed il termine previsto non è perentorio 
(praticamente tutto risultava invariato rispetto alla versione 
originaria della legge sul procedimento). 
Il problema maggiore però risulta essere un altro, ossia il vuoto 
normativo riguardo all’azione da proporre in sede 
giurisdizionale contro il silenzio-inadempimento e la tipologia di 
sentenza ottenuta dal giudice. 
La tutela che si ottiene resta circoscritta alla declaratoria di 





dell’obbligo di procedere, lasciando che una eventuale sentenza 





5.2)  LEGGE 14 MAGGIO 2005 N. 80 
Con la legge n.15 del 2005
39
 il legislatore si era limitato ad 
eliminare il meccanismo della diffida nei ricorsi contro il 
silenzio dell’amministrazione; risultava invariato invece 
l’obbligo di concludere il procedimento entro il termine previsto 
per ciascun procedimento dalla legge o dai regolamenti oppure 
entro il termine residuale di trenta giorni
40
. 
La legge n.80 del 2005
41
 mantiene solo l’obbligo di concludere 
il procedimento con un provvedimento espresso, mente per il 
resto prescrive termini di conclusione del procedimento 
differenziandoli a seconda dell’azione amministrativa. 
Nella passata legge i termini non erano previsti in base al 
soggetto procedente ma unicamente in base all’attività svolta, in 
conformità con il vecchio art. 29 il quale affermava che i 
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 Per i primi commenti dottrinali vedi Scandulli, Competizione,competitività, 







principi contenuti nella legge sul procedimento amministrativo 
erano principi generali cui le Regioni dovevano attenersi. 
Il nuovo art. 2
42
 non detta più regole unitarie ma prevede che : 
- per le amministrazioni statali i termini di conclusione del 
procedimento amministrativo devono essere stabiliti con 
regolamento ministeriale del ministro competente e in caso di 
mancanza sarà applicato il termine di legge residuale esteso a 90 
giorni (non più 30 o 45 giorni); 
- per gli enti pubblici nazionali i termini devono essere stabiliti 
dai loro stessi ordinamenti; 
- per le amministrazioni locali i termini sono stabiliti con leggi e 
regolamenti regionali o degli enti locali rispettando le garanzie 
previste per il cittadino. 
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Altra novità introdotta dalla legge n. 80 è la previsione dei casi 
in cui il procedimento può o deve essere sospeso: 
- quando è necessario acquisire valutazioni tecniche;  
- quando è necessario acquisire informazioni o certificazioni che 
non sono in possesso dell’amministrazione che procede; 
- quando è necessario convocare una conferenza di servizi. 
Il legislatore inoltre è intervenuto regolando le ipotesi di 
silenzio-assenso prevedendo che il meccanismo previsto dal 
vecchio art. 20
43
 come eccezionale diviene oggi regola generale. 
Il nuovo art. 20 non incide sul meccanismo di formazione del 
silenzio, che resta uguale, ma cambia l’ambito di applicazione e 
la sua qualifica (da rimedio eccezionale a criterio generale). 
Se l’amministrazione rimane in silenzio oltre il termine previsto 
per la conclusione del procedimento senza comunicare 
espressamente il rifiuto o indire una conferenza di servizi, tale 
silenzio equivale ad un accoglimento della domanda del privato, 
in tutti i procedimenti ad istanza di parte. 
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La formazione del silenzio-assenso è automatica e non occorre 
un atto di diffida che concede all’amministrazione un ulteriore 
termine. 
Essendo diventato questo il meccanismo ordinario, diventano 
eccezioni tutte le ipotesi, espressamente previste dalla norma, in 
cui il meccanismo di formazione del silenzio-assenso non può 
operare.  
In tutti i casi in cui si applica il silenzio-assenso, è garantito il 
principio che prevede lo svolgimento del procedimento e la sua 
conclusione con un provvedimento espresso, ma anziché avere 
un provvedimento documentale il privato avrà solo la certezza 
che quel silenzio equivale ad un provvedimento contenuto 
positivo. 
Da ciò il privato trae un ulteriore vantaggio, ossia avrà la 
certezza del termine in cui otterrà il provvedimento. 
Nel caso in cui l’istanza del privato riguardi un ambito per cui 
non opera il silenzio-assenso, quest’ultimo sarà sempre costretto 
ad attendere l’emanazione del provvedimento espresso, e quindi 
rischiare che l’amministrazione rimanga inerte dando vita ad un' 
ipotesi di silenzio-inadempimento, che costringerà il soggetto 





tale silenzio per far dichiarare al giudice l’obbligo 
dell’amministrazione di provvedere.44  
 
6) RIFORME DEL TRIENNIO 2009-2011 
L'esigenza di apprestare rimedi efficaci nei confronti dell'inerzia 
della pubblica amministrazione è alla base di importanti 
interventi normativi degli ultimi anni.
45
 
Legge 18 giugno 2009, n. 69 recante "disposizioni per lo 
sviluppo economico, la semplificazione, la competitività nonchè 
in materia di processo civile"
46
. 
Detta legge ha riformulato il comma 2 dell'articolo 2 della L. 
241/1990, dedicato alla conclusione del procedimento, 
prevedendo che il relativo termine, in mancanza di diversa 
previsione, sia di trenta giorni, mentre l'analoga previsione 
recata dalla legge n. 80/2005, e contenuta nel comma 3 
dell'articolo 2, stabiliva un termine di 90 giorni. 
Inoltre tale legge ha aggiunto l'art. 2-bis alla legge 241/1990 
rubricato "conseguenze per il ritardo dell'amministrazione nella 
conclusione del procedimento", che prevede espressamente la 
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risarcibilità del danno da mero ritardo, vale a dire, di quel danno 
derivante dall'inosservanza dolosa o colposa del termine per la 
conclusione del procedimento. 
Successivamente l'art. 44 legge n. 69 del 2009
47
 ha delegato il 
governo a riordinare il processo amministrativo. 
La delega è stata attuata con l'adozione del d.lgs. 2 luglio 2010, 
n. 104 , recante il codice del processo amministrativo che 
all'art. 30 comma 4, disciplina l'azione risarcitoria relativa al 
danno da mero ritardo della pubblica amministrazione, 
prevedendo che essa possa essere proposta entro il termine di 
centoventi giorni, decorrente dopo un anno dalla scadenza del 
termine di conclusione del procedimento. 
In sostanza si prende atto che l'incertezza circa l'esito di un 
procedimento può essere fonte di un pregiudizio economico
48
 ed 
in questi casi, anche se l'istanza è infondata, vi è un danno 
ingiusto che ove abbia prodotto conseguenze economiche 
negative apre la strada al giudizio risarcitorio.
49
 





 Si pensi all'impresa che immobilizza capitali e perde opportunità alternative di 
investimento, in attesa della risposta della P.A. su una istanza volta ad ottenere un 
autorizzazione alla realizzazione di un grande impianto industriale. 
49
 R.Giovagnoli, Il silenzio e la nuova scia, obbligo di provvedere,danno da ritardo e 





Abbiamo poi il d.lgs. 20 dicembre 2009, n. 198
50
 che 
introducendo la class action contro la pubblica amministrazione, 
stabilisce che il rimedio è esperibile proprio in caso di 
violazione dei termini procedimentali o di mancata adozione di 
atti amministrativi generali nel termine prescritto. 
Segnaliamo ancora la legge 30 luglio 2010, n. 122
51
 che 
novellando l'art. 19 della legge 241/1990 ha sostituito la 
denuncia di inizio attività (D.I.A.) con la segnalazione certificata 
di inizio attività (S.C.I.A) dove una delle principali innovazioni 
rispetto al precedente istituto consiste nel fatto che l'attività 
segnalata in base all'art. 19 può essere iniziata immediatamente, 
senza attendere la scadenza del termine di trenta giorni previsto 
dalla precedente normativa. 
Va ancora segnalato l'art. 5 d.l 13 maggio 2011, n. 70  
52
 che da 
un lato, introduce un nuovo caso di silenzio assenso nel 
procedimento per il rilascio del permesso di costruire (prima 
espressamente eccettuato dall' art. 20 L. 241/1990 mediante la 
previsione del silenzio rifiuto), e dall'altro lato, con riferimento 
alla Scia in materia edilizia riduce da sessanta a trenta giorni il 
termine entro il quale l'amministrazione, riscontrata l'assenza dei 















Per concludere si segnala il d.l 13 agosto 2011, n. 138
54
 che 
modificando l'articolo 19 della legge 241/1990 chiarisce che la 
Scia è uno strumento di liberalizzazione dell'attività economica 
privata e circoscrive la tutela del terzo contro interessato alla 
possibilità di sollecitare l'esercizio delle verifiche spettanti 
all'amministrazione e , in caso di inerzia, di esperire l'azione 
contro il silenzio inadempimento
55
. 
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 Ponendosi in netta contraddizione con quanto affermato dall'Adunanza Plenaria 





CAPITOLO SECONDO:  




1) LA GIURISPRUDENZA IN MATERIA DI 
SILENZIO ASSENSO NEL PERMESSO DI 
COSTRUIRE 
Un importante spunto di riflessione è offerto dalle pronunce 
giurisprudenziali in materia di permessi di costruire. 
Partiamo analizzando la Sent. n. 192 del 25 Febbraio del 2013 
del T.A.R Lazio
56
, Latina Sez I, di cui vengono estratti i passi 
principali: le parti hanno proposto un ricorso per l'accertamento 
dell'obbligo dell'amministrazione di provvedere sull'istanza di 
permesso di costruire esponendo di aver espletato tutti gli 
adempimenti richiesti dal comune. 
Il ricorso è stato dichiarato inammissibile perchè, secondo il 
nuovo art. 20 introdotto dal d.l n. 70 del 2011
57
, il responsabile 
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del procedimento aveva un termine di sessanta giorni dalla 
presentazione della domanda di rilascio del permesso di 
costruire per formulare una proposta di provvedimento, su cui il 
dirigente doveva provvedere nei successivi quindici giorni 
adottando il provvedimento finale. 
Tale silenzio secondo il vecchio art. 20 era qualificato come 
silenzio inadempimento, ossia un silenzio che esprime la mera 
inerzia della pubblica amministrazione. 
Ma in tale caso specifico i ricorrenti hanno provveduto a 
trasmettere la nuova istanza di permesso di costruire dopo 
l'entrata in vigore del d.l n.70 del 2011, cioè in vigenza del 
nuovo art. 20 il quale non contempla più la formazione del 
silenzio inadempimento. 
 Il nuovo art. 20 contempla solo il silenzio assenso nonchè nei 
casi (come questo in esame) di intervento su aree sottoposte a 
vincolo, il silenzio assenso, o nel caso di parere negativo 
dell'autorità il silenzio diniego.  
Un’altra sentenza che ci offre spunti di riflessione e ci  conferma 
la linea giurisprudenziale tracciata è la Sent. n. 81 Gennaio 
2013, T.A.R. Piemonte
58
, riguardante il ricorso del signor 
Pietro Scala avverso il provvedimento di diniego, presentato in 
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data 30 luglio 2011, della ristrutturazione, mediante demolizione 
e ricostruzione, da parte del dirigente della ripartizione 
Urbanistica e Territorio della città di Alba. 
Risulta fondata la denuncia di illegittimità del diniego per essere 
stato lo stesso assunto in un momento in cui il potere comunale 
si era esaurito per effetto della formazione del silenzio assenso 
sull'istanza presentata (come menzionato nel novellato art. 20 
del d.l. n.70 del 2011). 
Specificando che a nulla rileva la circostanza che il ricorrente 
abbia presentato l'istanza di permesso di costruire in epoca 
antecedente a detta novella e che in base al testo dell'art. 20 
comma 9
59
, in quel momento in vigore, decorso inutilmente il 
termine per l'adozione del provvedimento finale da parte del 
dirigente si formava il silenzio rifiuto. 
Questo perchè nella fattispecie in esame, in cui la fase 
costitutiva del procedimento non si era ancora conclusa al 
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momento dell'entrata in vigore del d.l. n.70 del 2011, assume 
rilevanza la disciplina sopravvenuta secondo il principio tempus 
regit actum e quindi il novellato art. 20 che introduce il silenzio 
assenso. 
Atra sentenza che rimarca questa disciplina è la Sent. n. 2083 
del 2012 del T.A.R. Lombardia
60
, nella parte in cui ribadisce 
come l'edilizia rientra nella materia "governo del territorio" che 
l'art. 117 comma 3
61
 della costituzione, attribuisce alla potestà 
legislativa concorrente stato-regione; e come il novellato art. 20 
del T.U. dell'edilizia, laddove prevede il silenzio assenso sulla 
domanda di permesso di costruire, rappresenta un principio 
fondamentale della legislazione statale in materia di governo del 
territorio. 
Ulteriore pronuncia a cui voglio far riferimento in materia di 
permesso di costruire è Sent. n. 704 del 23 Aprile 2013 del 
                                                          
60
 http://www.giustizia-amministrativa.it/ (T.A.R. Lombardia). 
61
 Sono materie di legislazione concorrente quelle relative a: rapporti internazionali 
e con l'Unione europea delle Regioni; commercio con l'estero; tutela e sicurezza del 
lavoro; istruzione, salva l'autonomia delle istituzioni scolastiche e con esclusione 
della istruzione e della formazione professionale; professioni; ricerca scientifica e 
tecnologica e sostegno all'innovazione per i settori produttivi; tutela della salute; 
alimentazione; ordinamento sportivo; protezione civile; governo del territorio; 
porti e aeroporti civili; grandi reti di trasporto e di navigazione; ordinamento della 
comunicazione; produzione, trasporto e distribuzione nazionale dell'energia; 
previdenza complementare e integrativa; coordinamento della finanza pubblica e 
del sistema tributario; valorizzazione dei beni culturali e ambientali e promozione e 
organizzazione di attività culturali; casse di risparmio, casse rurali, aziende di 
credito a carattere regionale; enti di credito fondiario e agrario a carattere 
regionale. Nelle materie di legislazione concorrente spetta alle Regioni la potestà 
legislativa, salvo che per la determinazione dei princìpi fondamentali, riservata alla 







 nella quale si sottolinea ancora una volta che, 
formatosi il silenzio assenso, questo è considerato alla pari di un 
provvedimento espresso dell'amministrazione, tanto che per 




Non meno importante è la pronuncia del C.Stato, sez V , 20 
giugno 2011, n. 3682
64
 nella quale si afferma che il silenzio 
assenso serbato dall'amministrazione su istanza di rilascio del 
permesso di costruire è subordinato all'esistenza di una 
disciplina di dettaglio che predetermini, in modo puntuale, le 
caratteristiche dell'edificazione consentita, in modo che 
l'assenso, in quanto atto dovuto, sia agevolmente verificabile 
mediante un raffronto fra dati obiettivi e predeterminati; ne 
deriva che la formulazione del silenzio assenso postula 
l'operatività di un piano attuativo o di un livello di 
urbanizzazione tale da superare le preclusioni derivanti dalla 
mancanza di un piano attuativo, non essendo sufficiente 
l'inserimento della zona in un programma mediante il quale il 
comune temporalizza l'attuazione delle previsioni contenute 
negli strumenti urbanistici generali, delineando le zone nelle 
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quali, nei successivi anni, si dovrà assolvere l'esigenza di 
urbanizzazione in un sistema in cui il piano regolatore ha durata 
a tempo indeterminato. 
Nuovamente il C.Stato, sez IV, del 13 gennaio 2011, n. 3582
65
 
richiamando l'art. 8 d.l 23 gennaio 1982 n. 9 convertito nella L. 
25 marzo 1982 n.94
66
 , il quale prevede il formarsi della c.d 
concessione edilizia tacita per silenzio assenso, decorso il 
termine di novanta giorni dalla presentazione della domanda 
senza che sia intervenuto e comunicato il provvedimento 
normativo con cui viene negato il rilascio, costituisce uno 
strumento eccezionale rispetto alla disciplina generale e, 
pertanto, ha un ambito di applicazione ben definito ai soli 
interventi di edilizia residenziale , diretti alla costruzione di 
abitazioni e al recupero del patrimonio abitativo esistente ed ha 
avuto in origine carattere transitorio con efficacia temporale
67
, 
sino all'entrata in vigore della L. 17 febbraio 1992 n. 179
68
, con 
la quale la disciplina della concessione tacita è stata 
definitivamente acquisita nell'ordinamento con la norma in 
regime. 
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Un ulteriore precisazione ci porta a ricordare la pronuncia del 
C.Stato, sez VI, del 1 gennaio 2013, n. 612
69
 dove si precisa 
che dalla lettura dell'art. 35, 1°, 2° e 17° comma, L. 28 febbraio 
1985 n. 47
70
, e dell' art. 37 1° comma della medesima legge 
risulta come la formazione del silenzio assenso presupponga non 
solo l'avvenuto pagamento dell'oblazione e la presentazione 
della documentazione richiesta ma anche la corresponsione al 
comune dei contributi relativi agli oneri concessori; in 
particolare l'art. 37 primo comma impone "ai fini del rilascio 
della concessione" il versamento, unitamente all'oblazione, dei 
predetti oneri;  
sempre l'art. 37 al diciassettesimo comma, nella parte in cui 
stabilisce che si forma il silenzio assenso "ove l'interessato 
provveda al pagamento di tutte le somme eventualmente dovute 
a conguaglio", va , pertanto inteso nel senso che tra tali somme 
devono essere incluse anche quelle predette. 
Da questi cenni giurisprudenziali in materia di permesso di 
costruire si può riflettere sulla valenza ed effettiva fruibilità 
della disciplina del silenzio assenso del novellato art. 20. 
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 Norme in materia di controllo dell'attività urbanistica-edilizia, sanzioni, recupero 





In tale ambito specifico lo strumento del silenzio assenso rischia 
di divenire un’arma a doppio taglio perchè da un lato dovrebbe 
garantire la possibilità al cittadino di poter iniziare l'opera di 
costruzione in tempi piuttosto rapidi ma dall'altro fa insorgere 
nel cittadino il timore che sia costretto in un secondo momento a 
dover arrestare i lavori o addirittura a dover abbattere l'opera 
edificata su opposizione ad esempio di un vicino. 
Infatti, viene precisato che, chi intenda opporsi ai lavori iniziati 
grazie a un silenzio assenso deve impugnare il provvedimento 
tacito entro sessanta giorni dall'inizio dell'attività edile. 
Secondo il mio modesto parere, in tal senso, sarebbe opportuno 
estendere al permesso di costruire la medesima disciplina 
prevista nel caso ci siano vincoli ambientali, paesaggistici o 
culturali dove il provvedimento necessario per costruire deve 
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In tal caso le possibilità che potranno presentarsi saranno: 
- un diniego espresso che va comunicato entro cinque giorni da 
parte dell'autorità; 
-il silenzio da parte del comune per i trenta giorni successivi che  
diventa rifiuto ed equivale a un provvedimento scritto di 
diniego; 
-se il parere dell'autorità di vincolo è favorevole ed è invece il 
comune a essere contrario si ricorrerà al T.A.R.; 
-se poi l'autorità di vincolo è favorevole all'intervento e il 
comune rimane inerte, il soggetto interessato potrà attivare un 
potere sostitutivo entro sette giorni. 
Tutto ciò farà venire meno l'incertezza del cittadino che inizierà 
l'opera di costruzione solo dopo aver ricevuto l'assenso espresso 
dall'autorità, senza che vi siano rischi di opposizioni. 
La nota dolente da affrontare in tale eventualità sarà quella delle 
tempistiche, dal momento in cui le amministrazioni si 
ritroveranno oberate di richieste alle quali dovranno rispondere 
in modo celere. 
Questo problema potrebbe essere risolto con dei reali 
snellimenti burocratici e una reale informatizzazione 
dell'apparato amministrativo da introdurre per mezzo di una 
                                                                                                                                        
quanto previsto dall'articolo 146, comma 9, del decreto legislativo 22 gennaio 





ormai troppo attesa e auspicata riforma, che ormai si sta facendo 
attendere governo dopo governo. 
 
2) ALTRE PRONUNCE RIGUARDANTI IL 
SILENZIO ASSENSO TRA MATERIA 
URBANISTICO-EDILIZIA E AMBITO 
PAESAGGISTICO  
Altrettanto significative per analizzare compitamente la materia 
del silenzio assenso sono altre pronunce in materia urbanistico-
edilizia. 
In materia di sanatoria e condono possiamo menzionare 
diverse pronunce:  
-Cass. sez I, del 4 Dicembre 2013, n. 27114
72
 dove la corte 
ribadisce il vincolo imposto sulle aree site in fasce di rispetto 
stradale o autostradale, ai sensi della legge del 17 agosto 1942, n 
1150 (c.d legge urbanistica) e delle sue successive modifiche
73
, 
si traduce in un divieto assoluto di edificazione che rende le aree 
legalmente in edificabili. 
Ne consegue l'inapplicabilità delle ipotesi indicate dalla L. n. 47 
del 1985 art. 32, che prevede la possibilità di sanatoria per le 









opere insistenti su aree vincolate dopo l'esecuzione, anche 
attraverso l'istituto del silenzio assenso a seguito del decorso del 
termine di 180 giorni dalla richiesta senza che l'ente concedente 
abbia espresso il proprio parere; ed applicazione per converso 
dell'art. 33 della stessa  L. 47 del 1985 che esclude la possibilità 
di sanatoria delle opere realizzate in contrasto con ogni vincolo 
di inedificabilità che sia stato imposto in epoca anteriore 
all'esecuzione. 
- C.Stato, sez I, del 23 giugno 2013, n. 2489/13
74
 statuisce che 
non può formarsi il silenzio assenso sulla domanda di condono 
edilizio quando quest'ultima abbia per oggetto opere non 
condonabili, perchè escluse dall'ambito di operatività del 
condono ai sensi dell'art. 33 L. 28 febbraio n. 47
75
. 
-C.Stato, sez IV, del 27 febbraio 2013 n. 1200
76
 dove viene 
ribadito che la carenza documentale in ordine ad elementi 
istruttori necessari alla valutazione della condonabilità dell'opera 
edilizia abusivamente realizzata impedisce la formazione del 
silenzio assenso. 
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-C.Stato, sez IV del 14 gennaio 2012, n. 731
77
 si precisa che in 
caso di istanza di condono edilizio per opere abusive realizzate 
su aree sottoposte a vincolo idrogeologico, il silenzio assenso 
dell'amministrazione comunale si forma con il decorso di 
ventiquattro mesi dall'emanazione del parere dell'autorità 
preposta alla tutela del vincolo medesimo, soltanto se tale parere 
ha contenuto favorevole all'istante ma non quando ha contenuto 
negativo o l'autorità omette di pronunciarsi. 
-C.Stato, sez V del 2 maggio 2013, n. 2395
78
 statuisce, ai sensi 
dell'art. 32 L. 28 febbraio 1985 n. 47, l'esistenza di un vincolo 
paesaggistico esclude la possibilità della formazione del silenzio 
assenso sulle domande di rilascio di concessione edilizia 
integrata in ordine alla sanatoria di opere abusivamente 
realizzate. 
-C.Stato, sez V del 1 aprile 2011, n. 2019
79
 afferma, che 
secondo un generale principio in materia di silenzio assenso, per 
la definizione delle relative istanze, non è sufficiente la sola 
presentazione della domanda ed il decorso del tempo indicato 
dalla norma che lo prevede, ma è necessario che essa sia 
corredata dalla indispensabile documentazione prevista dalla 













normativa, non implicando il meccanismo del silenzio assenso 
alcuna deroga al potere-dovere della pubblica amministrazione 
di curare gli interessi pubblici nel rispetto dei principi 
fondamentali sanciti dall'art. 97 cost
80
 e presupponendo che 
l'amministrazione stessa sia posta nella condizione di verificare 
la sussistenza di tutti i presupposti per il rilascio 
dell'autorizzazione. 
Da tale analisi si evince che per giurisprudenza costante il 
termine biennale per la formazione del silenzio assenso su 
domanda di condono edilizio, previsto dall´art. 35, l. 28 febbraio 
1985 n. 47, non decorre qualora la domanda sia carente dei 
documenti necessari ad identificare compiutamente le opere 
oggetto della richiesta sanatoria e dunque quando manchi la 
prova concreta della sussistenza dei requisiti soggettivi ed 
oggettivi richiesti, con la conseguenza che il termine di 
ventiquattro mesi, fissato dall´amministrazione comunale per 
determinarsi sull´istanza stessa, decorre, in caso di 
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incompletezza della domanda o della documentazione inoltrata a 
suo corredo, soltanto dal momento in cui dette carenze sono 
state eliminate ad opera della parte interessata
81
.  
La formazione del silenzio-assenso sull'istanza di condono 
presentata ai sensi dell’art. 35, comma 18 l.n.47 del 1985 
presuppone quindi la completezza della domanda di sanatoria, 
accompagnata dall’integrale pagamento di quanto dovuto a 
titolo di oblazione. 
In materia di certificati di agibilità si ricorda C.Stato, sez VI, 
del 16 maggio 2013, n. 2665
82
  dove menzionando l'art. 25, 1° 
comma lettera b)
83
, d.p.r 6 giugno 2001 n. 280
84
 prevede che la 
domanda di rilascio del certificato di agibilità deve essere 
correlata dalla dichiarazione resa dallo stesso richiedente circa la 
conformità dell'opera rispetto al progetto approvato; 




 comma prevede che, decorso il 
termine di trenta giorni, si forma il silenzio assenso; 
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tale disposizione presuppone che il silenzio assenso si forma 
esclusivamente nel caso in cui la richiesta del provvedimento sia 
corredata dalla documentazione specificatamente indicata. 
Sempre riferendoci alla materia dell'edilizia e dell'urbanistica 
possiamo menzionare C.Stato, sez IV del 26 febbraio 2013 , n. 
1188
87
 che si è espresso asserendo che il fatto costitutivo 
dell'obbligo giuridico, avente ad oggetto il contributo di 
costruzione, è il rilascio della concessione o la formazione del 
titolo tacito per silenzio assenso e dalla stessa data decorre il 
termine di prescrizione del diritto. 
Ancora T.A.R Campania, sez III del 21 febbraio 2013, n. 
969
88
 statuisce che, per le somme dovute a titolo di contributo 
per oneri di urbanizzazione  e costo di costruzione, vale 
l'ordinario termine di prescrizione, il quale decorre dalla data del 
rilascio del titolo edilizio in sanatoria ovvero dalla formazione 
del silenzio assenso sulla relativa domanda. 
                                                                                                                                        
di cui al capo IV della parte II; 
c) la documentazione indicata al comma 1; 
d) dichiarazione di conformità delle opere realizzate alla normativa vigente in 
materia di accessibilità e superamento delle barriere architettoniche di cui 
all'articolo 77, nonché all'articolo 82. 
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Ulteriore richiamo ci giunge sempre dal T.A.R Campania sez 
II del 21 febbraio 2013 , n. 969
89
 che statuisce: posto che la 
conformità dei manufatti alle norme urbanistico-edilizie 
costituisce il presupposto indispensabile per il legittimo rilascio 
del certificato di agibilità, il meccanismo del silenzio assenso 
non può essere invocato allorchè manchi il presupposto stesso 
per il rilascio del certificato in relazione al quale sia stata 
presentata l'istanza tesa ad ottenere il certificato menzionato. 
Per concludere possiamo fare cenno anche all'operatività 
dell'istituto del silenzio assenso in materia paesaggistica 
richiamando la pronuncia della Cass.pen, sez III del 21 marzo 
2013, n. 39415
90
 dove si evince che integra il reato previsto 
dall'art 44 lettera b) del d.p.r , n. 380 del 2001, l'istallazione di 
impianti di telefonia mobile senza il preventivo rilascio 
dell'autorizzazione
91
, atto quest'ultimo che può ritenersi 
sostituito dalla formazione del silenzio assenso a condizione che 
sussistano i presupposti e i requisiti richiesti dalla legge. 
Dunque viene ribadita ancora una volta la necessaria presenza di 
tutte le condizioni previste dalla legge affinchè si possa 
configurare l'istituto del silenzio assenso. 
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3) IL SILENZIO IN ALTRE MATERIE: 
PROCEDIMENTI DI RICONOSCIMENTO 
DELLA CITTADINANZA 
Passiamo adesso ad analizzare alcune significative pronunce 
giurisdizionali in materia di istanze presentate dalla cittadinanza 
nei confronti della pubblica amministrazione. 
Partiamo richiamando due distinte pronunce rispettivamente del 
T.A.R. Lazio e del Consiglio di Stato riguardanti la cittadinanza. 
Sent. n.8859 del 29 Ottobre 2012 del T.A.R. Lazio sezione 
seconda quater
92
 avente ad oggetto il ricorso del cittadino 
Algerino, presente  in Italia dal 2002 e coniugato con una 
cittadina italiana dal 8 Maggio 2006, attraverso il quale impugna 
il decreto ministeriale n. K10C241805/R del 7 Marzo 2011 con 
il quale è stata respinta l'istanza di concessione della 
cittadinanza per motivi inerenti alla sicurezza dello Stato. 
Il cittadino Algerino lamenta la violazione dell'art 8 comma 2 
della legge del 5 Febbraio 1992 n. 91
93
 sull'assunto che essendo 
decorso il termine biennale previsto, l'amministrazione non 
aveva più il potere di respingere l'istanza. 
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Il citato art. 8 comma 2 dispone "l'emanazione del decreto di 
rigetto dell'istanza è preclusa  quando dalla data di presentazione 
dell'istanza stessa, sia decorso il termine di due anni". 
Nel caso in questione il provvedimento di rigetto è stato adottato 
già oltre il termine biennale. 
Il ricorso va pertanto accolto con conseguente annullamento del 
decreto ministeriale impugnato. 
Con la decisione della Sez III del Consiglio di Stato del 5 
giugno 2012 n. 3306
94
, i giudici hanno sentenziato che  è 
illegittimo negare la cittadinanza se il richiedente non dimostra 
il reddito richiesto in modo autonomo ma lo raggiunge grazie 
alle condizioni economiche della famiglia nel suo complesso. 
La decisione ha riguardato la riforma della sentenza del T.A.R. 
Lazio Sezione seconda quarter n. 125 del 2007 concernente il 
diniego della concessione della cittadinanza italiana. 
Nel caso di specie l'appello è stato presentato da una cittadina 
russa, residente in Italia e coniugata con un cittadino italiano. 
Con decreto del 13 giugno 2005 il Ministro dell'Interno ha 
rigettato l'istanza, con la motivazione che "l'interessata non ha 
percepito redditi personali e non è stata esibita alcuna 
dichiarazione dei redditi" e pertanto una persona che non 
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disponga di redditi propri non sia in grado di dare il suo 
contributo di solidarietà alla vita collettiva e non possa 
conseguire la cittadinanza. 
L'interessata ha proposto ricorso al T.A.R. Lazio il quale lo ha 
respinto. 
L'interessata propone allora appello davanti al Consiglio di 
Stato, asserendo che ella è inserita in un contesto familiare con 
buone condizioni economiche, risulta inoltre proprietaria di un 
appartamento avuto in donazione dal coniuge, e sostiene di 
svolgere lavoro casalingo. 
Il collegio come prima cosa accerta che non sia decorso il 
termine del silenzio assenso (il quale determinerebbe 
l'impossibilità di respingere la richiesta di cittadinanza). 
Giunge alla conclusione che l'appello va accolto e per effetto va 
accolto il ricorso di primo grado con l'annullamento del 
provvedimento impugnato in quella sede, in quanto la 
valutazione delle capacità economiche (per il rilascio della 




Tale pronuncia del Consiglio di Stato, anche se non si riferisce 
espressamente al silenzio assenso, facendone solo un richiamo, 
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ci permette di giungere ad una conclusione che riguarda anche la 
Sent. del T.A.R. Lazio prima esposta. 
Si osserva che la concessione della cittadinanza italiana è un atto 
di "alta amministrazione" e di natura concessoria, come tale 
incompatibile con il silenzio assenso. 
La legge n.91 del 1992 contiene la previsione di un termine, 
decorso il quale, la richiesta di cittadinanza non può essere più 
respinta, ma si tratta di una previsione eccezionale dettata con 
riferimento alla fattispecie della cittadinanza richiesta dal 
coniuge straniero di un cittadino italiano; 
fattispecie che merita un trattamento di favore considerando che 
prima delle legge n. 91 del 1992
96
 la donna straniera che si 
coniugasse con cittadino italiano conseguiva la cittadinanza 
immediatamente ope legis. 
Si dimostra quindi che la libertà dello Stato di concedere o 
negare la cittadinanza allo straniero non soggiace a termini 
procedimentali. 
Il termine per la conclusione del procedimento, esplicato dalla 
normativa, rileva ad altri fini, ma non comporta il silenzio 
assenso o comunque la decadenza del potere di diniego.   
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SILENZIO ASSENSO TRA D.I.A. E 
S.C.I.A. 
 
1) INTRODUZIONE: DALLA COMMISSIONE 
NIGRO ALLA LEGGE SUL 
PROCEDIMENTO AMMINISTRATIVO 
Il silenzio assenso e la dichiarazione di inizio attività (D.I.A.) 




Ma a partire dai lavori preparatori della legge 241/1990
98
 sono 
stati configurati come istituti distinti ma complementari. 
Tale complementarità è stata mantenuta sia nel nuovo art. 20 sia 
nel nuovo articolo 19
99
. 
In un sistema caratterizzato dall'intervento dello stato nell' 
economia, diversi possono essere i sistemi per ridurre la 
rilevanza dell'elemento tempo: 
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dall'accelerazione del procedimento all'anticipazione degli 
effetti del provvedimento terminale
100
. 
Con il silenzio assenso il legislatore rinuncia al provvedimento 
espresso che pone termine al procedimento, introducendo, una 
deroga al principio di conclusione provvedimentale espresso dal 
procedimento previsto dall'art. 2 della L. 241/1990.
101
 
Con la dichiarazione di inizio attività, la rinuncia del legislatore 
è addirittura al procedimento perchè dal regime autorizzatorio si 
passa a quello della semplice comunicazione; il che è un passo 
verso la liberalizzazione dell'attività privata
102
. 
Un'altra differenza tra silenzio assenso e D.i.a. , nella 
configurazione antecedente al 2005, è la diversa tecnica 
normativa utilizzata dall' articolo 20 rispetto all'articolo 19
103
. 
Nel caso del vecchio silenzio assenso, l'articolo 20 per 
identificare in concreto le fattispecie sceglie la forma 
regolamentare. 
La stessa fonte regolamentare era richiamata anche in relazione 
all'articolo 19, ma poi l'art 2 della legge 537/1993 l'ha sostituita 
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Con il nuovo art. 20 oggi si verifica il contrario: il silenzio 
assenso è immediatamente operativo, salvo l'intervento 
inibitorio della fonte regolamentare. 
 
2) IL NUOVO ART. 19 DELLA LEGGE 241/1990 
E LA SEGUENTE LEGGE 80/2005 
La sostituzione dell'art. 19 della legge 241/1990 è stata 
originariamente disposta dall'art 3
105
 convertito nella legge n. 
80/2005. 
La linea lungo la quale si snoda il nuovo art. 19 si basa sulla 
regola che determinati atti della pubblica amministrazione sono 
ora sostituiti da dichiarazioni dell'interessato.
106
 
E' quindi prevista la sostituzione di un atto con un altro atto, ed 
il termine sostituzione
107
 indica infatti non solo la materiale 
predisposizione di un atto diverso, bensì il differente regime 
giuridico a cui è assoggettata la medesima attività. 
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La sostituzione opera introducendo un modello di 
liberalizzazione in luogo del precedente modello di regolazione. 
La legge 80/2005
108
 ha apportato novità rilevanti sia riguardo 
alla D.i.a. sia riguardo il silenzio assenso. 
Il silenzio assenso, da istituto di carattere eccezionale, ha 
conquistato  un campo di applicazione generalizzato, divenendo 
la regola dell'agire amministrativo
109
. 
Si deve ricordare che il panorama normativo precedente alla 
legge 241/1990 vedeva notevolmente ristretto lo spazio riservato 
alle attività liberalmente esercitabili da parte del privato, 
prevedendo l'assoggettamento di attività, all'origine libere, al 
regime autorizzatorio: l'emanazione del provvedimento 
abilitativo era funzionale alla verifica della compatibilità 




Solo con la legge 241/1990 i tradizionali modelli procedimentali 
in tema di autorizzazione, basati sull'emanazione di 
provvedimenti espressi, iniziano ad essere sostituiti da nuovi 
schemi ispirati alla liberalizzazione delle attività economiche 
private: 
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- la denuncia al posto dell'autorizzazione; 
- ed il silenzio assenso. 
Con la sostituzione della denuncia al posto dell'autorizzazione 
abbiamo assistito alla sottrazione di un settore al regime 
amministrativo, con il contemporaneo riconoscimento della 
libertà di iniziativa privata. 
Ne deriva che il diritto del privato alla realizzazione della 
propria attività non è più subordinato all'intervento di un 
apposito provvedimento autorizzatorio. 
Accanto a questa forma di liberalizzazione ne veniva introdotta 
un'altra, la quale si concretizzava con la sostituzione del 
provvedimento amministrativo espresso con un titolo abilitativo 
tacito, che si perfezionava a seguito del decorso di un 




Però, l'articolo 19 originariamente ammetteva la denuncia di 
inizio attività (D.i.a.) solo in casi circoscritti: si poteva applicare 
solo al campo dell'attività amministrativa vincolata, erano 
sottratte al regime di liberalizzazione le ipotesi in cui il rilascio 
dell'autorizzazione fosse frutto di discrezionalità amministrativa 
vera a propria, nonchè le fattispecie in cui il rilascio del titolo 
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Solo con la riformulazione dell'articolo 19 ad opera della legge 
80/2005 è stato ampliato l'ambito di applicazione della denuncia 
di inizio attività: 
- è stato esteso anche agli atti abilitativi connotati da 
discrezionalità tecnica; 
- ed inoltre anche alle concessioni non costitutive e le domande 
per le iscrizioni in albi o ruoli richieste per l'esercizio 
dell'attività imprenditoriale, commerciale, artigianale
113
. 
Fondamentale novità introdotta dalla l. 80/2005 riguarda il fatto 
che decorsi trenta giorni dalla dichiarazione (quindi non subito 
ma dopo un breve lasso di tempo), l'attività che ne era oggetto 
poteva essere iniziata dal privato, che aveva però l'onere di  
darne contestualmente comunicazione all'amministrazione (non 
previsto dal previgente art. 19).
114
 
Le ulteriori due novità introdotte da tale legge sono: 
- la previsione espressa della possibilità della pubblica 
amministrazione di esercitare i suoi poteri di autotutela
115
 anche 
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dopo la scadenza del termine di sei mesi, così sciogliendo un 
nodo interpretativo non chiarito dal previgente art. 19; 
- la previsione della giurisdizione esclusiva del giudice 
amministrativo sulle controversie in materia di D.i.a. . 
 
3) DALLA D.I.A. ALLA S.C.I.A. 
L'art. 19 della legge 241/1990 ha subito modifiche anche 
successivamente alla legge 80/2005 nello specifico la legge 
69/2009
116
 e successivamente con l'articolo 85 comma primo del 
d.lgs. 26 marzo 2010, n. 59
117
, che avevano adeguato l'istituto 
della D.i.a. alle emergenze provenienti dall' Unione Europea, 
dovendo conformare il regime delle attività economiche di 




Fondamentale è stata la legge 122/2010 che ha convertito in 
legge il d.l. 78/2010 recante "misure urgenti in materia di 
stabilizzazione finanziaria e di competitività economica" al cui 
art. 49 ha aggiunto il comma 4-bis che riporta testualmente : 
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 Si tratta della direttiva 2006/123/CE del Parlamento europeo e del Consiglio del 





"L'articolo 19 della legge 7 agosto 241/1990 è sostituito dal 
seguente: 
«ART. 19. - (Segnalazione certificata di inizio attivita' -Scia).                                      
-1. Ogni atto di autorizzazione, licenza, concessione non 
costitutiva, permesso o nulla osta comunque denominato, 
comprese le domande per le iscrizioni in albi o ruoli richieste 
per l'esercizio di attivita' imprenditoriale, commerciale o 
artigianale, il cui rilascio dipenda esclusivamente 
dall'accertamento di requisiti e presupposti richiesti dalla legge o 
da atti amministrativi a contenuto generale, e non sia previsto 
alcun limite o contingente complessivo o specifici strumenti di 
programmazione settoriale per il rilascio degli stessi, e' sostituito 
da una segnalazione dell'interessato, con la sola esclusione dei 
casi in cui sussistano vincoli ambientali, paesaggistici o culturali 
e degli atti rilasciati dalle amministrazioni preposte alla difesa 
nazionale, alla pubblica sicurezza, all'immigrazione, all'asilo, 
alla cittadinanza, all'amministrazione della giustizia, 
all'amministrazione delle finanze, ivi compresi gli atti 
concernenti le reti di acquisizione del gettito, anche derivante 
dal gioco, nonche' di quelli imposti dalla normativa comunitaria. 
 La segnalazione e' corredata dalle dichiarazioni sostitutive di 





stati, le qualita' personali e i fatti previsti negli articoli 46 e 47 
del testo unico di cui al decreto del Presidente della Repubblica 
28 dicembre 2000, n. 445, nonche' dalle attestazioni e 
asseverazioni di tecnici abilitati, ovvero dalle dichiarazioni di 
conformita' da parte dell'Agenzia delle imprese di cui all'articolo 
38, comma 4, del decreto-legge 25 giugno 2008, n. 112, 
convertito, con modificazioni, dalla legge 6 agosto 2008, n. 133, 
relative alla sussistenza dei requisiti e dei presupposti di cui al 
primo periodo; tali attestazioni e asseverazioni sono corredate 
dagli elaborati tecnici necessari per consentire le verifiche di 
competenza dell'amministrazione.  
Nei casi in cui la legge prevede l'acquisizione di pareri di organi 
o enti appositi, ovvero l'esecuzione di verifiche preventive, essi 
sono comunque sostituiti dalle autocertificazioni, attestazioni e 
asseverazioni o certificazioni di cui al presente comma, salve le 
verifiche successive degli organi e delle amministrazioni 
competenti.  
2. L'attivita' oggetto della segnalazione puo' essere iniziata dalla 
data della presentazione della segnalazione all'amministrazione 
competente.  
3. L'amministrazione competente, in caso di accertata carenza 





sessanta giorni dal ricevimento della segnalazione di cui al 
medesimo comma, adotta motivati provvedimenti di divieto di 
prosecuzione dell'attivita' e di rimozione degli eventuali effetti 
dannosi di essa, salvo che, ove cio' sia possibile, l'interessato 
provveda a conformare alla normativa vigente detta attivita' ed i 
suoi effetti entro un termine fissato dall'amministrazione, in ogni 
caso non inferiore a trenta giorni. 
 E' fatto comunque salvo il potere dell'amministrazione 
competente di assumere determinazioni in via di autotutela, ai 
sensi degli articoli 21-quinquies e 21-nonies.  
In caso di dichiarazioni sostitutive di certificazione e dell'atto di 
notorieta' false o mendaci, l'amministrazione, ferma restando 
l'applicazione delle sanzioni penali di cui al comma 6, nonche' 
di quelle di cui al capo VI del testo unico di cui al decreto del  
Presidente della Repubblica 28 dicembre 2000, n. 445, puo' 
sempre e in ogni tempo adottare i provvedimenti di cui al primo 
periodo.  
4. Decorso il termine per l'adozione dei provvedimenti di cui al 
primo periodo del comma 3, all'amministrazione e' consentito 
intervenire solo in presenza del pericolo di un danno per il 
patrimonio artistico e culturale, per l'ambiente, per la salute, per 





accertamento dell'impossibilita' di tutelare comunque tali 
interessi mediante conformazione dell'attivita' dei privati alla 
normativa vigente.  
5. Il presente articolo non si applica alle attivita' economiche a 
prevalente carattere finanziario, ivi comprese quelle regolate dal 
testo unico delle leggi in materia bancaria e creditizia di cui al 
decreto legislativo 1o settembre 1993, n. 385, e dal testo unico 
in materia di intermediazione finanziaria di cui al decreto 
legislativo 24 febbraio 1998, n. 58. 
Ogni controversia relativa all'applicazione del presente articolo 
e' devoluta alla giurisdizione esclusiva del giudice 
amministrativo. 
 Il relativo ricorso giurisdizionale, esperibile da qualunque 
interessato, nei termini di legge, puo' riguardare anche gli atti di 
assenso formati in virtu' delle norme sul silenzio assenso 
previste dall'articolo 20.  
6. Ove il fatto non costituisca piu' grave reato, chiunque, nelle 
dichiarazioni o attestazioni o asseverazioni che corredano la 





l'esistenza dei requisiti o dei presupposti di cui al comma 1 e' 




4) D.I.A. E S.C.I.A. : DIFFERENZE 
Dalla lettura di tale articolo 49 comma 4-bis si precisa inoltre 
che l'espressione "segnalazione certificata di inizio attività" e 
"S.c.i.a." sostituiscono rispettivamente quelle di "dichiarazione 
di inizio attività" e "D.i.a.".
120
 
Le principali novità introdotte dalla S.c.i.a rispetto alla D.i.a 
sono: 
A) La S.c.i.a consente di iniziare immediatamente l'attività senza 
attendere la scadenza di alcun termine
121
: ciò si traduce in un 
ulteriore semplificazione e accelerazione rispetto alla D.i.a, in 
relazione alla quale il privato doveva attendere, prima di 
cominciare l'attività, la scadenza di un termine di trenta giorni. 
B) Quando la legge prevede l'acquisizione di pareri di organi o 
enti, o l'esecuzione di verifiche preventive, essi sono comunque 
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sostituiti dalle autocertificazioni e attestazioni, salve le verifiche 
successive degli organi e delle amministrazioni competenti
122
. 
Nel vecchio testo invece, in tali casi, ferma la necessità di 
acquisire il parere da parte dell'amministrazione, l'unico effetto 
era che il termine per l'adozione dei provvedimenti di divieto di 
prosecuzione dell'attività e di rimozione dei suoi effetti veniva 




C) Nell'attuale sistema normativo l'amministrazione può 




Nel vecchio testo invece il termine era di trenta giorni, che 
decorrevano però, dalla comunicazione con cui il privato 
informava dell'avvenuto inizio dell'attività
125
. 
Il motivo della modifica si spiega con il fatto che prima l'attività 
poteva essere iniziata solo decorsi trenta giorni, mentre ora 
l'attività può essere iniziata subito. 
Nella sostanza però cambia poco perchè prima il termine per 
l'esercizio del potere inibitorio era di sessanta giorni dalla 
                                                          
122
 Punto 1 dell' articolo 49 comma 4-bis L 122/2010. 
123
 Comma 3  art. 3 d.l n. 35/2005 convertito in legge n. 80/2005 . 
124
 Punto 3 dell' articolo 49 comma 4-bis L 122/2010. 
125





presentazione della D.i.a. cioè, trenta giorni per l'inizio 
dell'attività più altri trenta dall'inizio dell'attività. 
Ora invece è previsto espressamente che i provvedimenti 
inibitori possono essere sempre adottati, indipendentemente dal 
termine, in caso di dichiarazioni sostitutive di certificazione e 
dell'atto di notorietà false o mendaci
126
. 
D) E' fatto salvo il potere di assumere determinazioni in via di 
autotutela ai sensi degli articoli 21-quinques e 21-nonies, 
tuttavia a differenza del passato, se ne circoscrive l'utilizzo. 
La norma infatti ora prevede che decorso il termine per 
l'adozione dei provvedimenti inibitori puri cioè sessanta giorni, 
all'amministrazione è consentito intervenire solo in presenza del 
pericolo di un danno per il patrimonio artistico e culturale, per 
l'ambiente, per la salute, per la sicurezza pubblica o la difesa 
nazionale e previo motivato accertamento dell'impossibilita' di 
tutelare comunque tali interessi mediante conformazione 
dell'attivita' dei privati alla normativa vigente
127
. 
Non basta quindi la sussistenza di un interesse pubblico attuale e 
concreto come è normalmente per i poteri di autotutela ma serve  
il pericolo attuale per un determinato interesse pubblico. 
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5) SILENZIO ASSENSO E S.C.I.A : 
DIFFERENZE 
Dopo tale analisi che ci ha portato a rivivere il triplice passaggio 
dal regime autorizzatorio a quello della denuncia per arrivare 
infine a quello della segnalazione, e ci ha spinto a considerare 
quanto dal decorrere di un lasso di tempo (espressamente 
stabilito dalle relative normative) si facciano dipendere 
conseguenze che incidono sulla facoltà del privato di svolgere o 
meno determinate attività, analizziamo ora il rapporto o per 
meglio dire le differenze tra il silenzio assenso e l'istituto della 
S.c.i.a. 





 prevede casi in cui ai privati è riconosciuta la facoltà 
di intraprendere determinate attività economiche sulla base di 
una mera segnalazione; 
- art. 20 della medesima legge, al contrario, riguarda ipotesi 
nelle quali la richiesta del privato si considera accolta qualora 
entro un dato termine la pubblica amministrazione non 
comunichi all'interessato il provvedimento di diniego. 
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Traducendo ciò ne consegue che l'articolo 20 a differenza del 19 
non incide in senso abrogativo sull'esistenza del regime 
autorizzatorio, che rimane inalterato, ma introduce una modalità 
semplificata di conseguimento dell'autorizzazione. 
Ulteriore differenza tra i due istituti riguarda anche l'ambito di 
applicazione: 




- art. 20 riguarda settori caratterizzati dall'intervento di 
autorizzazioni a contenuto discrezionale, in cui la pubblica 




Ultima differenza tra i due istituti riguarda anche gli strumenti di 
tutela a disposizione dei terzi eventualmente pregiudicati 
dall'inerzia della pubblica amministrazione: 
- art. 19 , porta ad escludere
132
, trattandosi di un atto proveniente 
da un privato, un'impugnazione della stessa davanti al giudice 
amministrativo da parte del terzo che sia pregiudicato 
dall'attività segnalata; 
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- art. 20 riguardano provvedimenti di amministrazione attiva, sia 
pure in forma tacita, si apriranno al privato le porte per 
























FORMAZIONE DEL SILENZIO 




Si tratta di analizzare il caso in cui l'amministrazione emana una 
nota attraverso la quale comunica, decorso il termine per 
provvedere, all'interessato che non sussistono i presupposti per 




Ci si domanda quale sia il valore giuridico di tale nota: 
- mero atto dichiarativo, tale da non essere in grado di incidere 
sulla sfera giuridica degli istanti; 
- atto autoritativo, capace se non impugnato di precludere la 
produzione degli effetti del silenzio assenso. 
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La giurisprudenza maggioritaria sostiene che tale atto abbia 
carattere provvedimentale, incidendo direttamente nella sfera 
giuridica dell'interessato, con la conseguenza che questo ha 
l'onere di impugnarlo nel termine di decadenza, pena la perdita 
degli effetti del silenzio assenso
134
. 
Contro tale posizione è stato rilevato che l'atto in questione non 
ha carattere autoritativo, traducendosi in una contestazione 
dell'esistenza del diritto in capo al cittadino, non idonea a 
precludere la produzione degli effetti favorevoli al privato, ma 
soltanto a generare una situazione di incertezza sull'esito del 
diritto, legittimante l'azione di mero accertamento
135
. 
Una tesi intermedia è sostenuta da chi ritiene che tale atto , pur 
con natura provvedimentale
136
, ha un contenuto non costitutivo, 
ma di mero accertamento: 
si tratta quindi non di un annullamento d'ufficio del silenzio 
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2) AMMISSIBILITA’ DI UN AZIONE DI MERO 
ACCERTAMENTO DEL SILENZIO 
ASSENSO PROPOSTA IN ASSENZA DI 
CONTESTAZIONE DA PARTE 
DELL’AMMINISTRAZIONE  
Si discute della possibilità di ottenere da parte del giudice 
amministrativo, una sentenza dichiarativa dell'avvenuta 
formazione del silenzio assenso
138
. 
La situazione di incertezza connaturata al silenzio assenso fa 
sorgere nel privato l'interesse ad ottenere una pronuncia che 
accerti il suo perfezionamento ma anche la fondatezza della 
propria pretesa. 
La dottrina nonchè la giurisprudenza maggioritaria ritengono 
inammissibile l'azione di accertamento della formazione del 
silenzio assenso davanti al giudice amministrativo posto che il 
silenzio assenso, riguardando pur sempre un rapporto 
pubblicistico
139
, non è in grado di produrre una situazione 
soggettiva autonomamente accertabile, indipendentemente 
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Il consiglio di stato
141
 afferma: "poichè il comportamento 
omissivo della pubblica amministrazione ha per legge una 
valenza favorevole al privato, non può essere oggetto di un 
previo accertamento giurisdizionale, nel senso che, in presenza 
di altri presupposti, la cui verifica spetta all'interessato, il 
silenzio assenso si forma automaticamente per volontà 
dell'ordinamento, indipendentemente da qualsiasi valutazione 
dell'amministrazione". 
Concludendo, secondo il Consiglio di Stato, la verifica 
giurisdizionale della sussistenza della fattispecie del silenzio 
assenso, non può avvenire in sede di processo di accertamento, 
ma solo in sede di processo di impugnazione dell'atto 
amministrativo che contesti al privato la sussistenza di una 
fattispecie a lui favorevole
142
. 
Tale questione non è stata risolta dal codice; infatti, a differenza 
della versione provvisoria del codice che espressamente 
prevedeva un azione generica di mero accertamento, il testo 
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definitivo ha limitato i casi ad accertamento al silenzio rifiuto e 
alla nullità. 
Il Consiglio di Stato, prima dell'entrata in vigore del codice, 
aveva espressamente riconosciuto l'ammissibilità di un'azione di 
accertamento atipica nel processo amministrativo. 
La sez VI, con sent. 9 febbraio 2009, n 717
143
 ha affermato che 
sotto tale profilo ricorrerebbe nel processo amministrativo una 
situazione analoga a quella del processo civile, nel quale pure 
manca un esplicito riconoscimento normativo dell'azione di 
accertamento, e ciò nonostante essa è pacificamente ammessa. 
A tale riconoscimento pacifico, nel processo civile, si giunge 
partendo dalla premessa che, il potere di accertamento del 
giudice sia connaturato al concetto stesso di giurisdizione, 
sicchè si può dire che non sussista giurisdizione e potere 
giurisdizionale se l'organo decidente non possa accertare quale 
sia il corretto assetto giuridico di un determinato rapporto
144
. 
Anche nel processo amministrativo sarebbe possibile allora 
concludere nel senso dell'ammissibilità di un azione di 
accertamento atipica. 
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Il problema ulteriore che possiamo esaminare riguarda il termine 
per l'esperibilità dell'azione. 
La giurisprudenza prevede l'esperibilità della domanda 
dichiarativa al termine di sessanta giorni, sul presupposto che la 
situazione giuridica dedotta in giudizio sia comunque un 
interesse legittimo. 
Se tale indirizzo dovesse essere confermato anche in materia di 
silenzio assenso, il privato, pur potendo richiedere 
l'accertamento della formazione dello stesso a prescindere da un 
provvedimento di contestazione della pubblica amministrazione, 
si troverebbe a dover agire negli stessi limiti del termine di 
decadenza. 
Al contrario si potrebbe evidenziare che, con la formazione del 
silenzio assenso, la posizione del privato si trasforma in diritto 
soggettivo
145
, con la conseguenza che si potrebbe ipotizzare 
anche l'azione di accertamento del termine di decadenza. 
Si sottolinea infine, che a favore dell'ammissibilità di un azione 
di accertamento
146
 si è espressa l'Adunanza Plenaria con sent 29 
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3) NUOVO SILENZIO ASSENSO IN MATERIA 
EDILIZIA INTRODOTTO DALL’ART 5 D.L. 13 
MAGGIO 2011, N.70 
L'art. 5 del d.l. 13 maggio 2011, n 70, convertito in legge 12 
luglio 2011, n 106
148
 ha introdotto un nuova ipotesi di silenzio 
assenso nell'ambito del procedimento di rilascio del permesso di 
costruire. 
Viene previsto innanzitutto, che alla domanda per il rilascio del 
permesso di costruire deve essere allegata una "dichiarazione del 
progettista abilitato" che ha valenza di una affermazione circa la 
conformita' del progetto agli strumenti urbanistici approvati ed 
adottati, ai regolamenti edilizi vigenti, e alle altre normative di 
settore aventi incidenza sulla disciplina dell'attivita' edilizia e, in 
particolare, alle norme antisismiche, di sicurezza, antincendio, 
igienico-sanitarie nel caso in cui la verifica in ordine a tale 
conformita' non comporti valutazioni tecnico discrezionali, alle 
norme relative all'efficienza energetica
149
. 
In tal modo si responsabilizza
150
direttamente il progettista, 
imponendogli un vera e propria istruttoria preventiva, i cui 
risultati vengono a costituire il fondo dell'istruttoria, la cui 
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responsabilità resta solidalmente attribuita al responsabile del 
procedimento. 
Un’altra significativa innovazione riguarda la fase decisionale di 
cui si occupa il nuovo comma 6 dell'articolo 20 T.U edilizia
151
. 
Stabilisce che il permesso sia adottato dal dirigente competente 
entro trenta giorni dalla ricezione della proposta di 
provvedimento resa dal responsabile del procedimento
152
 o 
dall'esito della conferenza di servizi. 
Il termine è invece quaranta giorni ove debba essere operata la 
comunicazione dei motivi che ostano all'accoglimento 
dell'istanza ai sensi dell'art 10 legge 241/1990
153
. 
Il termine per l'istruttoria è raddoppiato nelle città con più di 
100.000 abitanti e nelle fattispecie di particolare perplessità. 
Rispetto al passato si ha l'estensione dei termini previsti per 
l'istruttoria che fa da contrappeso all'introduzione del silenzio 
assenso. 
L'ottavo comma del art. 20 T.U edilizia prevede: 
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 T.U edilizia. 
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 Proposta che va formulata entro sessanta giorni dal ricevimento dell'istanza. 
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 I soggetti di cui all'articolo 7 e quelli intervenuti ai sensi dell'articolo 9 hanno 
diritto:a) di prendere visione degli atti del procedimento, salvo quanto previsto 
dall'articolo 24;b) di presentare memorie scritte e documenti, che 






"decorso inutilmente il termine per l'adozione del 
provvedimento conclusivo, ove il dirigente o il responsabile dell' 
ufficio non abbia opposto motivato diniego, sulla domanda di 
permesso di costruire si intende formato il silenzio assenso, fatti 




Si tratta di una modifica rilevantissima visto che in precedenza 
"decorso inutilmente il termine per l'adozione del 
provvedimento conclusivo, sulla domanda di permesso di 
costruire si intende formato il silenzio rifiuto". 
Possiamo evidenziare che l'art. 20 T.U edilizia è formulato 
diversamente rispetto all' art. 20 legge 241/1990. 
La norma del T.U utilizza una formulazione neutra
155
che non 
richiama in maniera esplicita una fictio iuris di equiparazione tra 
lo scadere del termine assegnato dall'amministrazione e il 
provvedimento. 
L'art. 20 invece stabilisce espressamente che il silenzio 
dell'amministrazione "equivale a provvedimento di 




 Decorso inutilmente il termine...sulla domanda di permesso di costruire si 









Nonostante tale differente formulazione anche il silenzio 
assenso introdotto in materia edilizia
157
, ha natura di atto. 
Ciò comporta la possibilità per il terzo contro interessato di 
impugnare tale atto, con azione di annullamento, nel termine di 
decadenza e il potere dell'amministrazione di rimuoverlo in 
autotutela ove si sia illegittimamente formato. 
L'art. 20 T.U Edilizia, prosegue prevedendo inoltre, un termine 
di settantacinque giorni per il rilascio del permesso in caso di 
interventi ordinariamente attuabili mediante S.c.i.a. 
Si tratta di casi in cui la parte, pur in presenza di attività 
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Nonostante la sua progressiva estensione e valorizzazione (tanto 
da attribuire a tale istituto una portata generale), la regola del 
silenzio assenso conosce alcune eccezioni . 
A tale proposito il nuovo art. 20 della legge 241/1990 al comma 
quarto, statuisce
159: “Le disposizioni del presente articolo non si 
applicano agli atti e procedimenti riguardanti il patrimonio 
culturale e paesaggistico, l’ambiente, la difesa nazionale, la 
pubblica sicurezza, l’immigrazione, l’asilo e la cittadinanza, la 
salute e la pubblica incolumità, ai casi in cui la normativa 
comunitaria impone l’adozione di provvedimenti amministrativi 
formali, ai casi in cui la legge qualifica il silenzio 
dell’amministrazione come rigetto dell’istanza, nonché agli atti 
e procedimenti individuati con uno o più decreti del Presidente 
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del Consiglio dei Ministri, su proposta del Ministro per la 
funzione pubblica, di concerto con i Ministri competenti
160”. 
Da ciò se ne deduce che il provvedimento richiesto dal privato si 
considera tacitamente rilasciato a meno che non siano in gioco 




Delle materie sopra citate in cui non opera il silenzio assenso 
possiamo portare subito a mò di esempio chiarificatore due casi. 
Interesse alla conservazione del patrimonio culturale: è questa la 
ragione per cui, ad esempio, l’autorizzazione alla modifica di un 
bene culturale non si intende rilasciata decorso il termine di 
centoventi giorni in cui la Sopraintendenza dovrebbe 
provvedere, ciò ai sensi dell’art. 22, D.lgs. n. 42/2004162. 
Interesse alla salute: non è previsto il rilascio tacito del 
provvedimento di accreditamento richiesto da una clinica privata 
perché le sue prestazioni possono essere poste a carico del 
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Così come previsto per la D.i.a (ora S.c.i.a) dall’art. 19 legge 
241/1990, il nuovo articolo 20 esclude che il silenzio assenso 
possa sostituire i provvedimenti rilasciati dalle amministrazioni 
preposte alla tutela di alcuni interessi pubblici di particolare 
rilievo per l’ordinamento164. 
In tali casi davanti all’inerzia della pubblica amministrazione, il 
privato che aspiri al provvedimento conserva la possibilità di 
proporre il ricorso contro il silenzio-inadempimento ai sensi 
dell’articolo 21-bis legge Tar165. 





 Beni culturali, paesaggio, difesa, ambiente, pubblica sicurezza, immigrazione. 
165
 1. I ricorsi avverso il silenzio dell’amministrazione sono decisi in camera di 
consiglio, con sentenza succintamente motivata, entro trenta giorni dalla scadenza 
del termine per il deposito del ricorso, uditi i difensori delle parti che ne facciano 
richiesta. Nel caso che il collegio abbia disposto un’istruttoria, il ricorso è deciso in 
camera di consiglio entro trenta giorni dalla data fissata per gli adempimenti 
istruttori. La decisione è appellabile entro trenta giorni dalla notificazione o, in 
mancanza, entro novanta giorni dalla comunicazione della pubblicazione. Nel 
giudizio d’appello si seguono le stesse regole. 
2. In caso di totale o parziale accoglimento del ricorso di primo grado, il giudice 
amministrativo ordina all’amministrazione di provvedere di norma entro un 
termine non superiore a trenta giorni. Qualora l’amministrazione resti 
inadempiente oltre il detto termine, il giudice amministrativo, su richiesta di parte, 
nomina un commissario che provveda in luogo della stessa. 
3. All’atto dell’insediamento il commissario, preliminarmente all’emanazione del 
provvedimento da adottare in via sostitutiva, accerta se anteriormente alla data 
dell’insediamento medesimo l’amministrazione abbia provveduto, ancorchè in data 
successiva al termine assegnato dal giudice amministrativo con la decisione 





Rispetto all’art. 19 il novero delle eccezioni è più limitato: non 
sono menzionate l’amministrazione della giustizia, 
l’amministrazione delle finanze, la tutela della salute e della 
pubblica incolumità. 
Ciò comporta che si potrebbero verificare dei casi nei quali, pur 
essendo esclusa la D.i.a (ora S.c.i.a), risulterebbe invece 
applicabile il silenzio assenso. 
 
2) GLI ATTI IMPOSTI DAL DIRITTO 
COMUNITARIO 
Una rilevante eccezione all’operatività del silenzio assenso 
deriva dall’adempimento degli obblighi imposti dalla normativa 
comunitaria: sono, in particolare, esclusi i casi in cui la norma 




Per capire l’importanza di tale eccezione occorre evidenziare 
che la Corte di Giustizia ha in passato mostrato molte perplessità 
in ordine alla possibilità di prevedere il silenzio assenso quale 
possibile conclusione di procedimenti complessi. 
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Possiamo portare l’esempio della decisione 28 febbraio 1991, in 
causa 360/87
167
,  dove, esaminando la compatibilità 
dell’autorizzazione provvisoria agli scarichi, la quale ai sensi 
della legge n.319 del 1976, poteva formarsi tacitamente, con la 
direttiva del Consiglio del 17 dicembre 1979, concernente la 
protezione delle acque sotterranee dall’inquinamento provocato 
da certe sostanze pericolose, la Corte di giustizia ha osservato 
che ai sensi della direttiva “il rifiuto, la concessione o la revoca 
delle autorizzazioni devono risultare da un provvedimento 
esplicito e seguire regole procedurali precise, nelle quali venga 
rispettato un determinato numero di condizioni necessarie, dalle 
quali sorgono diritti e obblighi in capo ai singoli. 
Ne consegue che un’autorizzazione tacita non può considerarsi 
compatibile con le prescrizioni della direttiva, tanto più che 
come la commissione ha osservato, una siffatta autorizzazione 
non consente la realizzazione di indagini preliminari, né di 
indagini successive e di controlli
168”. 
Il principio secondo cui l’autorizzazione tacita pone problemi di 
compatibilità con i caratteri e gli scopi delle direttive 
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comunitarie è stato poi ribadito più volte, soprattutto con 
riguardo alla normativa ambientale
169
: 
- autorizzazioni per il deposito di rifiuti; 
- autorizzazioni per lo scarico di sostanze nei corpi idrici; 
- autorizzazioni per emissioni in atmosfera; 
- valutazioni di impatto ambientale. 
Tale sentenza, secondo la dottrina maggioritaria, ha significato 
generale, travalicante il caso della direttiva sulle acque sotterranee, 
in quanto pone in crisi la possibilità di prevedere il silenzio 
assenso quale possibile conclusione di procedimenti complessi in 
cui vengono in gioco interessi pubblici da valutare
170
. 
In base a tale impostazione, che ormai sembra avallata dal 
legislatore della riforma, dovrebbe ritenersi che quando la 
pubblica amministrazione è chiamata a curare interessi pubblici di 
rilevo comunitario, il silenzio assenso debba ritenersi precluso, se 
non nei casi in cui vengano in considerazione atti a basso tasso di 
discrezionalità. 
Secondo un'altra corrente dottrinale, ciò che si desume dalla 
sentenza, sarebbe quello per cui l’applicazione del silenzio assenso 
è preclusa solo quando la conformazione dell’attività del privato 
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A sostegno di quest’ultima soluzione è stato osservato che lo 
stesso diritto comunitario prevede ipotesi di silenzio assenso in 
procedimenti complessi che coinvolgono interessi pubblici 
preminenti nell’ordinamento dell’Unione europea. 
 
3) I CASI DI ESCLUSIONE ESPRESSA E IL 
RAPPORTO CON L’ART. 19 DELLA LEGGE 
241/1990 
Come già accennato in sede di introduzione, ci poniamo la 
domanda se i casi espressamente indicati nel comma primo 
dall’articolo 19172 della legge  241/1990 nei quali la 
dichiarazione di inizio attività (ora S.c.i.a) può trovare 
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 Ogni atto di autorizzazione, licenza, concessione non costitutiva, permesso o 
nulla osta comunque denominato, comprese le domande per le iscrizioni in albi o 
ruoli richieste per l'esercizio di attività imprenditoriale, commerciale o artigianale il 
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esclusione dei casi in cui sussistano vincoli ambientali, paesaggistici o culturali e (
2
) 
degli atti rilasciati dalle amministrazioni preposte alla difesa nazionale, alla pubblica 
sicurezza, all'immigrazione, all'asilo, alla cittadinanza, all'amministrazione della 
giustizia, alla amministrazione delle finanze, ivi compresi gli atti concernenti le reti 
di acquisizione del gettito, anche derivante dal gioco, nonché di quelli previsti dalla 
normativa per le costruzioni in zone sismiche e di quelli (
3






applicazione possano essere attratti al regime del silenzio 
assenso, oppure siano comunque riservati all’ordinario regime 
del consenso. 
Nella precedente versione del disegno di legge, infatti, non c’era 
una elencazione di atto o procedimenti ai quali il silenzio 
assenso non trova applicazione: l’unico richiamo era appunto 




Il nuovo art. 20 invece, contiene al comma quarto una specifica 
elencazione di atti e procedimenti ai quali non si applica il 
silenzio assenso. 
Analizzando ciò si nota che l’articolo 20 per un verso apre, 
facendo salva l’applicazione dell’art. 19; per l’altro verso 
introduce un espresso elenco al comma 4 come detto, di casi di 
non applicabilità. 
Ma i due limiti negativi di applicabilità non sono perfettamente 
coincidenti: residua una zona grigia di incerta collocazione. 
Per fare chiarezza possiamo analizzare nello specifico le due 
classi di limiti negativi. 
                                                          
173
 M.Andereis, R.Morzenti Pellegrini, M.Carlin, G.Bottino, Silenzio assenso 
semplificazione competitiva e D.I.A., problemi e profili applicativi alla luce dei nuovi 





Partendo dall’esame degli elementi elencati dell’articolo 19 
comma 1 legge 241/1990, gli atti per il cui rilascio non è 
applicabile l’istituto della D.i.a (ora S.c.i.a) sono174: 
a) le concessioni costitutive; 
b) le iscrizioni in albi o ruoli diverse da quelli richiesti per 
l’esercizio di attività imprenditoriale, commerciale o 
artigianale (es: iscrizioni ad albi); 
c) gli atti di assenso per i quali sia previsto un limite 
contingente complessivo, oppure specifici strumenti di 
programmazione settoriale per il loro rilascio; 
d) gli atti rilasciati dalle amministrazioni preposte alla difesa 
nazionale, alla pubblica sicurezza, all’immigrazione, 
all’amministrazione della giustizia, all’amministrazione 
delle finanze (compresi gli atti concernenti le reti di 
acquisizione del gettito,anche derivante dal gioco), alla 
tutela della salute e della pubblica incolumità del patrimonio 
culturale e paesaggistico e dell’ambiente; 
e) gli atti imposti dalla normativa comunitaria. 
Analizzando ora il comma 4 dell’articolo 20, esso prevede quali 











a) il patrimonio culturale paesaggistico; 
b) l’ambiente; 
c) la difesa nazionale; 
d) la pubblica sicurezza e l’immigrazione; 
e) la salute e la pubblica incolumità 
f) i casi in cui la normativa comunitaria impone l’adozione di 
provvedimenti amministrativi formali; 
g) i casi in cui la legge qualifica il silenzio 
dell’amministrazione come rigetto dell’istanza; 
h) gli atti e procedimenti individuati con uno o più decreti del 
Presidente del Consiglio dei ministri, su proposta del 
Ministro per la Funzione Pubblica, di concerto con i Ministri 
competenti. 
In gran parte dei casi di cui ai due elenchi sopra richiamati vi è 
un carattere comune. 
Il legislatore identifica non solo l’attività amministrativa ma 
addirittura l’amministrazione che alla stessa è preposta176, ad 
esempio l’art. 19 primo comma fa appunto richiamo ad attività 
identificata spesso addirittura indicando il ministero preposto. 
L’agglomerato di attività-amministrazioni è piuttosto 
disomogeneo per quanto riguarda la natura degli interessi 









protetti: alcuni sono di rilevanza primaria (salute, pubblica 
incolumità, patrimonio culturale e ambientale) altri hanno 
invece rilevanza economica (atti delle amministrazioni 
finanziarie, reti di acquisizioni del gettito). 
Ma la tecnica utilizzata lascia scarso spazio alla protezione dei 
diritti fondamentali. 
Proprio  il richiamo alla sola amministrazione preposta alla 
tutela della salute, quale ambito organizzativo, la cui attività di 
rilascio di provvedimenti non potrebbe mai essere sottoposta al 
regime non solo della S.c.i.a ma anche del silenzio assenso, 
appare limitativo. 
Il fatto è che l’identificare le specie di procedimento con 
riguardo all’autorità procedente pecca di genericità ed 
astrattezza; il che si attenua in parte qualora il richiamo disposto 
dalla norma in esame si intenda riferito non all’organizzazione 
ma alla specie di interesse pubblico affidato alla cura di quella 
entità organizzativa. 
Dal confronto tra le due classi di limiti negativi (come detto in 





escluse  dall’applicazione dell’art 19, ma non  espressamente 
escluse dall’applicazione dell’articolo 20177,si tratta: 
- delle concessioni costitutive; 
- delle iscrizioni in albi o ruoli diversi da quelli richiesti per 
l’esercizio di attività imprenditoriale, commerciale o 
artigianale; 
- degli atti di assenso per i quali sia previsto un limite 
contingente complessivo, oppure specifici strumenti di 
programmazione settoriale per il loro rilascio; 
- degli atti rilasciati  dall'amministrazione della giustizia, 
dall’amministrazione delle finanze, ivi compresi gli atti 
concernenti le reti di acquisizione del gettito, anche derivate 
dal gioco. 
A questo punto occorre interrogarsi sulla collocazione di tali 
ipotesi. 
Il fatto che l’art. 20 comma 4178 abbia indicato uno specifico 
catalogo di atti e procedimenti sottratti all’applicazione del 
silenzio assenso induce a ritenere
179
 che, al di fuori dei casi di 
esclusione, tutte le alte ipotesi rientrano nel regime del silenzio 
assenso. 
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Certo, una cosa che ci sfugge è la parziale non coincidenza delle 
classi di esclusione sopra richiamate; e dunque non è chiaro il 
perchè gli atti dell'amministrazione della giustizia o 
dell’amministrazione delle finanze siano sottratti all’applicazione 
della D.i.a. e non siano sottratti all’applicazione del silenzio 
assenso. 
Lo stesso si può dire per le ipotesi contenute nell’area residuale 
sopra enunciate. 
Si tratta anche qui di ipotesi non omogenee sia per tecnica 
definitoria ( si va dai provvedimenti puntuali come le concessioni 
costitutive o le abilitazioni fino a intere categorie di attività o 
addirittura funzioni amministrative come ad esempio gli atti 
dell’amministrazione della giustizia e delle finanze) sia per la 
natura dell’attività amministrativa ad esse sottese (attività 
discrezionale: ad esempio i provvedimenti di programmazione 
all’attività; discrezionalità tecnica: ad esempio abilitazioni; 
indifferentemente attività vincolata o discrezionale: ad esempio 





In questi ed in altri casi potrà intervenire la fonte secondaria con i 
regolamenti
180escludenti previsti dall’ultima parte del comma 4 
dell’art. 20181. 
Concludendo, il gioco dei richiami tra l’art. 20 e l’art. 19 della 
legge 241/1990 contribuisce ad identificare l’insieme dei 
provvedimenti che si pronunciano in modo espresso sulla 
domanda di rilascio di provvedimento, insieme non normato in 
modo esplicito, ma desumibile ormai soltanto in negativo. 
Del resto, non deve essere dimenticato che un conto è la procedura 
semplificata in quanto privata della fase terminale del 
procedimento (come avviene con il silenzio assenso), oppure 
semplificata in quanto priva dello stesso procedimento ( come 
avviene con la S.c.i.a), altro conto è la possibilità di 
formalizzazione dell’esercizio del potere tramite provvedimento 
espresso. 
Tale possibilità non è mai impedita all’amministrazione, anche nel 
caso in cui il privato possa avvalersi della definizione semplificata 
del procedimento nei termini sopra visti; il che pone però la 
delicata questione della protezione dell’interesse del privato il 
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quale, anziché affidarsi alla formazione del silenzio assenso voglia  
ottenere una pronuncia espressa
182
. 
Non è possibile qui esaminare tale aspetto; si può solo osservare 
che per ammettere la protezione di tale interesse sembra 
necessario configurare il silenzio assenso non come modo di 
conclusione del procedimento, bensì come violazione dell’obbligo 
di provvedere, obbligo il cui adempimento può sempre essere 
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Con tale studio si punta a dimostrare come lo strumento del 
silenzio assenso sia, a mio modesto parere, un’arma 
indispensabile nelle mani del cittadino per superare i mille 
ostacoli burocratici che caratterizzano da sempre il nostro 
apparato amministrativo. 
Vista la notevole difficoltà, che talvolta appare più una reale 
mancanza di volontà nel cambiare le cose, a cui va incontro la 
nostra classe politica e dirigenziale nell'affontare il problema 
(purtroppo caratterizzato sempre più da frequenti fenomeni di 
clientelismo e moltiplicazione delle competenze al solo scopo di 
sottrarre denaro pubblico e collocare all'interno di 
amministrazioni o enti familiari o amici), procedendo con una 
reale e significativa riforma dell'intero apparato burocratico, 
l'evoluzione del silenzio assenso si dimostra, a partire dalla 
materia edilizia e urbanistica, l'unico reale strumento nelle mani 
del cittadino in tutti i molteplici casi in cui l'amministrazione 
resti inadempiente o comunque non svolga il proprio compito 





Analizzando tutte le varie fasi ed i passaggi storici che 
caratterizzano l'evoluzione del silenzio assenso se ne può 
dedurre che, in origine, tale istituto era decisamente mal visto e 
fortemente osteggiato dall'ordinamento, per il timore che in tale 
modo si potesse aggirare il potere decisionale delle 
amministrazioni. 
Con il passare del tempo, la prospettiva è stata totalmente 
ribaltata fino ad arrivare a prospettare il silenzio assenso come 
regola avente portata generale. 
A dimostrazione di quanto detto, proprio recentemente, l'attuale 
Ministro dell' Interno del governo presieduto dal pres. Renzi, 
l’onorevole Angelino Alfano, esponendo gli obiettivi 
dell'esecutivo, ha affermato le testuali parole: "la rivoluzione 
burocratica deve essere al centro della ripresa, e la regola del 
silenzio assenso deve divenire la regola generalizzata". 
Ancora lo stesso Alfano, ad esemplificazione di quanto appena 
detto, ha affermato: "il cittadino fa una domanda 
all'amministrazione, se quest'ultima non risponde, il cittadino 
sarà libero di fare ciò per cui ha rivolto domanda 
all'amministrazione". 
La mutata importanza del silenzio assenso si è dimostrata in 





Non serve neppure andare troppo indietro nel tempo per 
accertarlo, in quanto basta riferirsi alla disciplina anteriore e 
posteriore al Decreto Sviluppo introdotto con D.l. 70/2011
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governo presieduto dall’ onorevole Mario Monti. 
Precedentemente all'entrata in vigore di tale decreto: decorso 
inutilmente il termine per l'adozione del provvedimento 
conclusivo sulla domanda di permesso di costruire si intende 
formato il silenzio rifiuto. 
Successivamente all'entrata in vigore di tale decreto: decorso 
inutilmente il termine per l'adozione del provvedimento 
conclusivo, ove il dirigente o il responsabile dell'ufficio non 
abbia opposto motivato diniego sulla domanda di permesso di 
costruire si intende formato il silenzio assenso, fatti salvi i casi 
in cui sussistono vincoli ambientali, paesaggistici o culturali
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. 
Tutto questo ha portato ad analizzare e studiare l’istituto del 
silenzio assenso in modo molto più vasto rispetto alla visione 
originaria, incentrata unicamente sull’obiettivo ideale (nonché 
costituzionale) della buona amministrazione, mettendo così al 
centro un obiettivo più pratico e materiale quale le esigenze del 
mercato. 










Da ciò si può dedurre che, in un settore estremamente bloccato e 
ricco fino all'eccesso di passaggi e di iter burocratici, come 
appunto è il settore urbanistico-edilizio, la classe dirigenziale si 
è resa conto che, per sorreggere il mercato, è indispensabile 
favorire l'iniziativa privata e l'unico modo per fare ciò è quello 
di consentire l'esercizio delle attività richieste entro tempi rapidi 
e soprattutto certi, tempi che le attuali amministrazioni (statali, 
regionali, provinciali, comunali) non sono in grado di garantire. 
Tale discorso vale ancora di più se si allargano gli orizzonti non 
fermandoci al singolo cittadino ma estendendolo agli 
imprenditori e ai grandi investitori stranieri. 
Quest'ultimi, attualmente, sono fortemente disincentivati ad 
investire e quindi portare capitali nel nostro paese, non per il 
motivo, tanto dibattuto, del costo del lavoro, ma proprio per gli 
esorbitanti ostacoli burocratici che il nostro ordinamento  
frappone. 
Ciò comporta che per aprire ad esempio un’attività in Italia sia 
molto più oneroso (perchè ad esempio per avere una licenza non 
basta rivolgersi ad un ente ma a dieci) e necessiti di molto più 
tempo (soprattutto vista la scarsa informatizzazione del nostro 
sistema che si basa ancora su liste di attesa interminabili davanti 





moduli e autocertificazioni da compilare con pochi click on-
line) rispetto ad altri stati europei; il che rende il nostro paese 
scarsamente concorrenziale. 
Ciò che si auspica è proprio l'estensione del silenzio assenso 
anche in altri settori economici; ovviamente ciò non si deve 
tradurre nel lasciare una totale libertà di iniziativa nelle mani del 
privato, ma anzi, si prevede che quest’ ultimo debba attenersi al 
rispetto di regole e limiti imposti dalla legge e dalle 
amministrazioni, pena l'inoperabilità dell'istituto. 
A tal proposito utilizziamo nuovamente ad esempio l'istituto del 
permesso di costruire, laddove prevede espressamente la sua non 
operabilità nei casi in cui sussistono vincoli ambientali, 
paesaggistici o culturali. 
Ciò dimostra come l'istituto del silenzio assenso sia in grado di 
operare (con i suoi innumerevoli vantaggi) unicamente se 
fondato su una corretta regolamentazione tale da introdurre 
limiti e condizioni necessarie e, il cui rispetto, è imprescindibile. 
Un'ulteriore dimostrazione del fatto che, sia a livello statale sia 
regionale, si intenda seguire tale linea in materia di silenzio 






Quest’ ultima nel 2011 si è adeguata infatti alla materia del 
silenzio assenso e alla segnalazione certificata di inizio attività 
(S.c.i.a.). 
Nello specifico la legge toscana del 5 agosto 2011 n. 40
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adegua l'ordinamento regionale sul governo del territorio alla 
manovra contenuta nel d.l. del 13 maggio 2011 n. 70 che ha 
introdotto il silenzio assenso. 
Nella procedura di rilascio del permesso di costruire è chiarita 
l'applicazione della S.c.i.a. alla materia edilizia. 
L'edilizia secondo l'interpretazione della Corte Costituzionale
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, 
è materia di legislazione concorrente inclusa nel "governo del 
territorio", pertanto, ai sensi dell'art. 117 Cost. terzo comma , la 
potestà legislativa spetta alle regioni, ma la determinazione dei 
principi resta riservata allo Stato. 
A seguito di tali modifiche il legislatore regionale Toscano ha 
operato una riorganizzazione delle norme relative ai titoli 
amministrativi di legittimazione dell'attività edilizia, cogliendo 
l'occasione per modificare anche le norme relative alla vigilanza 
edilizia. 






 C.Cost 10-19/12/2003 n. 362 respingendo la tesi avanzata dalla regione toscana 





Un’ulteriore prova del fatto che il silenzio assenso sia visto, 
sempre più, di buon occhio sta proprio nel fatto che l’art. 20 
della legge 241/1990 al comma 4 indichi espressamente uno 
specifico catalogo di atti sottratti all’applicazione del silenzio 
assenso, e ciò ci porta a concludere che al di fuori di tali casi di 
esclusione tutte le altre ipotesi rientrano nel regime del silenzio 
assenso. 
Ciò può essere interpretato quindi come un segno positivo volto  
a dimostrare come, anche se in salita, la strada che si sta 
tentando di percorrere sia quella giusta per riuscire finalmente 
ad operare uno snellimento burocratico che risulterebbe 
realmente come una boccata di ossigeno in un periodo di così 
















G.Acquarone, La denuncia di inizio attività, Milano, Giuffrè, 2000. 
 
M.Andereis, R.Morzenti Pellegrini, M.Carlin, G.Bottino, Silenzio 
assenso semplificazione competitiva e D.I.A., problemi e profili 
applicativi alla luce dei nuovi articoli 19 e 20 dell l. 241/1990, 
sotituiti dalla l. 80/2005, Milano, Giuffrè, 2005. 
 
E.Boscolo, Novità in materia urbanistico-edilizia introdotte dall'art5 
del decreto sviluppo, in Urb e appalti, 2011. 
 
M.Carlin, La denuncia di inizio attività, Milano, Giuffrè, 2001. 
 
F.Caringella, Corso di diritto amministrativo, Milano, Dike giuridica 
editrice, 2013; 
Il procedimento amministrativo, Napoli, Simone, 2010. 
 
F.Caringella, G.De Carolis, De Marzo, Le nuove regole dell'azione 
amministrativa dopo le leggi n. 15/2005 e n. 80/2005, Milano, 
Giuffrè, 2005. 
 
E.Casetta, Compendio di diritto amministrativo, Milano, Giuffrè, 
2010;  
Manuale di diritto amministrativo, Milano, Giuffrè, 2013. 
 
S.Cassese, Il diritto amministrativo: storia e prospettive, Milano, 
Giuffrè,2010;                                                                            
Istituzioni di diritto amministrativo, Milano, Giuffrè, 2009. 
 
V.Cerulli Irelli, Corso di diritto amministrativo, Torino, Giappichelli, 
2004; 
Osservazioni generali sulla legge di modifica della legge n. 241/1990, 
in www.lexitalia.it.  
 
R.Chieppa, R.Giovagnoli, Manuale di diritto ammnistrativo, Milano, 
Giuffrè, 2013.  
 
M.P. Chiti, I signori del diritto comunitario: la corte di giustizia e lo 






G.Corso, Manuale di diritto amministrativo, Torino, Giappichelli, 
2010. 
 
O.Forlenza, Troppe esclusioni per la d.i.a. a tutto campo, in Guida 
dir. 2005. 
 
R.Galli, D.Galli, Corso di diritto amministrativo, Padova, Cedam, 
2004. 
 
G.B.Garrone, Silenzio della pubblica amministrazione, in Dig. disc. 
pubbl., XIV, Torino, 1999. 
 
M.S Gianninti, Il diritto amministrativo, Milano, Giuffrè, 1988. 
 
R.Giovagnoli, Il silenzio e la nuova scia, obbligo di provvedere,danno 
da ritardo e nuove forme di liberalizzazione e semplificazione, 
Milano, Giuffrè, 2011. 
 
S.Lariccia, Diritto amministrativo, Volume secondo, Padova, Cedam, 
2006. 
 
L.Mazzaroli, G.Perico, F.G.Scoca, F.A.Roversi Monaco, Diritto 
amministrativo, Milano, Monduzzi, 2005. 
 
F.Merusi, A.Fioritto, G.Ciaglia, V.Giomi, A.Bertani, Lezioni sul 
procedimento amministrativo,Pisa Edizioni Plus, 2009. 
 
V.Parisio, I silenzi della pubblica amministrazione, Milano, Giuffrè 
editore, 1996;  
Spunti di riflessione in tema di silenzio-rigetto di ricorso gerarchico, 
in Foro Amministrativo,1992. 
 
E.Picozza, Introduzione al diritto amministrativo, Padova, Cedam, 
2006. 
 
R.Resta, Il silenzio nell'esercizio della funzione amministrativa, in 
Foro amministrativo, 1932. 
 







A.M Sandulli, Sul regime attuale del silenzio-inadempimento della 
Pubblica Amministrazione, in Il processo amministrativo, Milano, 
Giuffrè, 1979. 
 
B.Tonoletti, Mero accertamento e processo amministrativo: analisi di 
casi concreti, Padova, Cedam, 2008; 
Silenzio della pubblica amministrazione, in Dig. XIV, Torino, 1999. 
 
A.Travi, Specialità e silenzio assenso e tutela giurisdizionale in due 
decisioni recenti del consiglio di stato,in Riv. giur. urb.,1990; 
Commentario alla legge 7 agosto 1990, n. 241, in Le nuove leggi 
commentate, 1995. 
 
G.Vesperini, Celerità dell’azione amministrativa, tutela di interessi 
ambientali e regole di valutazione del silenzio assenso, in 
Riv.dir.pubb.it.com. 1992. 
 
P.Virga, Diritto amministrativo, Volume secondo, Milano, Giuffrè, 
2001. 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
109 
 
 
 
SITOGRAFIA 
 
www.altalex.com 
 
www.amministrazioneincammino.luiss.it 
 
www.camera.it 
 
www.comune.jesi.an.it 
 
www.gazzettaufficiale.it 
 
www.governo.it 
 
www.giustizia-amministrativa.it 
 
www.giustamm.it 
 
www.interno.gov.it 
 
www.lexitalia.it 
 
www.normattiva.it 
 
www.parlamento.it 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
110 
 
 
 
 
 
 
 
